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RESUMO

Esta dissertacdo tem como objetivo mostrar como a contratualizacdo de resultados
pode ser benéfica para a administracdo publica. O trabalho parte de uma questao
maior, que € a dos direitos fundamentais como dimens&do dos direitos humanos,
tendo como fulcro o pensamento do sevilhano Joaquin Herrera Flores, aliado a visédo
de Robert Alexy. Discute-se, em particular no caso brasileiro, como o Direito tem
tratado a questao da efetivacédo dos direitos fundamentais e propde-se uma leitura a
luz dos principios da eficiéncia e da boa administragdo publica. Parte-se da premissa
de que a manutencdo da existéncia de Estado Social e Democratico de Direito
passa, necessariamente, pelo aperfeicoamento da Administragao Publica, de seus
instrumentos e fundamentos juridicos.Por fim, mostra-se, com um caso concreto, o
da Procuradoria-Geral do Municipio de Curitiba, que optou em um dado momento
por essa pratica, como a contratualizacdo de resultados pode ser um instrumento util
tanto para o administrador quanto (e principalmente) para o cidadao, na medida em
que, uma vez planejadas as a¢gdes da Administracédo, apos a eleigao de prioridades
e estabelecidas as metas que se pretenda atingir, € possivel obter a concretizagéo
dessas agdes e 0 consequente acesso da populagao aos direitos fundamentais.

Palavras-chave: Direitos fundamentais. Principio da eficiéncia. Principio da
boa administragao publica. Contratualizagao de resultados.



ABSTRACT

The purpose of this dissertation is to demonstrate how the contractualization of
results can be beneficial to the public administration. The research starts at a
larger issue, which is the definition of fundamental rights as a dimension of
human rights, based on the works of Sevillan Joaquin Herrera Flores, along
with the views of Robert Alexy. Particularly in the Brazilian case, we discuss
how the Law has dealt with the matter of effectuation of fundamental rights,
and we propose a reading in light of the efficiency and good public
administration principles. The research departs from premise that the
continued existence of the Social and Democratic Rule of Law necessarily
involves the improvement of public administration, its instruments and legal
bases. Lastly, we show, based on casework from the Office of the Curitiba City
Attorney, how the contractualization of results can be a useful instrument for
both the administrator and, especially, citizens in the concretion of
fundamental rights, in that, once the Administration's actions are planned, after
the selection of priorities and definition of goals, it is possibile to achieve the
implementation of these actions and the consequent access to fundamental
rights by the population.

Keywords: Fundamental rights. Efficiency principle. Good public administration
principle. Contractualization of results.



SUMARIO

INTRODUGAO .......oooniiiieeieeeeeee ettt 11
1 DIREITOS FUNDAMENTAIS...... . 15
1.1. DIREITOS FUNDAMENTAIS COMO DIMENSAO DOS DIREITOS

HUMANOS NA VISAO DE HERRERA FLORES E ROBERT ALEXY .......... 15
1.2 OS DIREITOS FUNDAMENTAIS NA CONSTITUICAO BRASILEIRA

DE 1988 ... 27
1.3 A (NAO) EFETIVACAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS E A

ATUAGAO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA ..o, 40
2 O PRINCIPIO DA EFICIENCIA E A BOA ADMINISTRAGAO PUBLICA ...... 48
2.1 A REFORMA ADMINISTRATIVA. .. .o 48
2.2 A EFICIENCIA NA ADMINISTRAGAO PUBLICA .....coovvvveeeveeeeer e, 55
2.3 A BOA ADMINISTRACAO PUBLICA: PRINCIPIO E DIREITO .................... 62

3 A CONTRATUALIZAGAO DE RESULTADOS COMO MECANISMO DE
CONCRETIZAGAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS PELA

ADMINISTRAGAO PUBLICA ............oooiececeeeeeee e 73
3.1 GOVERNANGCA ADMINISTRATIVA .. e 73
3.2 A GESTAO (CONTRATUALIZACAO) DE RESULTADOS E O
CONTRATO DE GESTAO .....coiiieiceeieteeeeee ettt 75
3.3 CASO DO MUNICIPIO DE CURITIBA: A CONTRATUALIZACAO DE
RESULTADOS NA PROCURADORIA-GERAL DO MUNICIPIO.................. 86
CONCLUSAO. ...ttt en e, 94

REFERENCIAS ..........ooeieieieeeeeeeeeeeeeeeeee e en e 97



11

INTRODUCAO

Tratar da concretizacao dos direitos fundamentais'requer, acima de tudo, sonhar.
Sonhar e buscar um mundo melhor, tragar planos e empenhar esforgcos a sua realizagao.

A Administragdo Publica, por natureza, como executora das politicas publicas &
a responsavel principal pela realizagcdo desses direitos, para que estes ndo apenas
planem e pairem na esfera dos sonhos.

O administrador publico, contudo, nem sempre detém o conhecimento
necessario para gerir tdo importante empreitada e, mesmo com boas inten¢des, muitas
vezes a efetividade dos projetos se perde no meio do caminho.

Nesse contexto de dificuldades, de caréncia de capacitagcdo técnica dos
gestores, a proposta da utilizagdo de instrumentos oriundos da atividade privada pode
apontar para uma solucgao.

Esta constatacao surgiu, para a autora, tempos atras em experiéncia profissional
na Procuradoria-Geral do Municipio de Curitiba. Naquela oportunidade, a funcao
exercida demandava habilidades de gestdo. Além disso, a Prefeitura de Curitiba,
alinhada a vanguarda do modelo de gestdo implementado no governo de Minas Gerais,
estabeleceu um programa de administragdo que conduzia o gestor de cada um de
seus Orgaos a construgdo de metas proprias, para garantir a implementagdo do
Plano de Governo.

Foi neste momento que a contratualizacdo de metas se apresentou como um
instrumento que poderia aprimorar e proporcionar grandes beneficios n&do apenas
para a gestao publica, mas para toda a cidade de Curitiba. Caberia uma pequena
digressdao aqui, lembrando que a cidade de Curitiba ja fora (re)conhecida pela
implantagcdo de varias politicas de bons resultados, independentemente do partido
ou do governo, como foi o plano diretor nos anos 1960 e a implantagcdo de um
servigo de transporte publico que, se hoje necessita de mais uma vez modernizagéo,
ja foi modelo para outras cidades mundo afora, como é o caso de Bogota, capital
colombiana. Bem compreendidas as possibilidades do mecanismo que da titulo a

1A referéncia que aqui se faz & "concretizacdo dos direitos fundamentais"diz respeito a sua
efetivagdo mediante a atuacdo da Admiistracido Publica, principal implementadora desses direitos,
na visdo desse trabalho. Portanto, ndo se esta a referir, aqui, a concretizagcdo dos direitos
fundamentais da qual alude Friedrich Muller em sua Teoria Estruturante do Direito.
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esta dissertacado, tem-se o momento de avancgar nas praticas da boa administracao,
sempre tendo em vista o bom resultado para o cidad&o. A cidade cresceu, tanto no
interior de seus limites geograficos quanto no seu entorno, afinal, e necessita de
novas formas de pensar a administracdo e seus resultados, internamente, nos
orgaos ligados a Prefeitura Municipal, e fora dela, no dia a dia do cidad&o.

Isso tudo porque o que se verifica, na realidade, € que a auséncia de uma
cultura de planejamento de meédio e longo prazos e as dificuldades ocasionadas pela
falta de um alinhamento interno de suas agbes e programas impedem que a
Administracdo Publica opere uma gestao eficiente, habil a traduzir em agdes efetivas
as politicas publicas.

Essa constatacao, aliada aos ventos da contemporaneidade, aponta para a
necessidade de um aperfeicoamento continuo do modelo de Administragdo Publica
no Brasil e o grande desafio que se impde pode ser traduzido na seguinte questao:
como tornar mais eficiente e efetivo o desempenho da Administragcao Publica, para
possibilitar uma melhor resposta ao cidadao e a plena implementacdo das politicas
publicas, considerando que a Administracdo Publica e o direito administrativo séo
meios de concretizagcdo dos direitos fundamentais ?

Os direitos fundamentais, entendidos como o viés interno dos direitos humanos
no plano internacional, devem ter sua fruicdo assegurada a populagao.

Entende-se que, para contornar os obstaculos existentes e obter um
desempenho consentaneo a sua tarefa de concretizacdo dos direitos fundamentais
sociais, assegurando vida digna a populagéo, € necessario que a maquina administrativa
lance mao de técnicas e instrumentos de gestdo mais profissionais, menos burocraticos
(na acepgao negativa que a palavra "burocracia" pode adquirir), que possibilitem a
afericdo e a avaliagdo dos rumos da gestao e de seu grau de eficiéncia.

O presente trabalho visa demonstrar que uma das formas de tornar mais
eficiente a atuacdo da Administracdo Publica consiste exatamente na adog¢do de
instrumentos de gestdo oriundos do setor privado, em especial a contratualizagao
de resultados.

Contudo, mister esclarecer que a contratualizacdo a qual alude esse trabalho
n&o preconiza um tratamento agressivo ao estabelecimento de metas pela Administragéo
e ao seu cumprimento, conforme se criticou no gerencialismo de modelo neoliberal.

Ao contrario, deve ser compreendida como uma ferramenta técnica, facilitadora do
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planejamento e habil a traduzir o comprometimento da gestéo publica com a populagéo,
destinataria das politicas publicas.

Para falar da concretizagdo dos direitos fundamentais sociais pela Administracéo
Publica, necessario penetrar na tematica dos préprios direitos, de forma a verificar a
sua aplicabilidade.

Para introduzir este tema, foi escolhido como marco teorico a teoria critica
dos direitos humanos de Joaquin Herrera Flores, por sua atualidade e visdo da
contemporaneidade. Para ele, os direitos humanos constituem processos de luta pela
dignidade e representam o resultado, sempre provisorio, daquilo que os cidadaos
obtém para ter acesso aos bens necessarios para a vida. Essa luta, porém, nao
ocorre apenas com violéncia. Os ambitos da interpretacédo e da aplicagao do Direito,
assim como a atividade executiva, sdo todos espagos nos quais se pode almejar
uma maior protecdo de direitos. O pensador de Sevilha, dessa forma, contribuiu
enormemente para embasar a dissertacdo que ora se |é.

A partir das licdbes de Herrera Flores, considera-se também a teoria de
Robert Alexy, para quem os direitos fundamentais devem ser compreendidos como
principios e, por consequéncia, como mandamentos de otimizagao.

Estes fundamentos abrem espago para a introdugao tedrica dos principios
constitucionais da eficiéncia e da boa administragao publica. Estes direitos fundamentais,
compreendidos na sua melhor luz, justificam a contratualizacdo de resultados. E esta
a ordem de argumentos que pauta a presente dissertagao.

Definidas as premissas tedricas e praticas do trabalho, esta dissertacdo esta
assim dividida: no capitulo 1, apresenta-se certo questionamento de Joaquin Herrera
Flores em relagao aos direitos humanos. Incorpora-se o raciocinio de Herrera Flores,
segundo qual os direitos humanos constituem processos de luta pela dignidade do
sujeito. Aponta como, para o pensador, a luta pelos direitos s&o situagdes historicamente
marcadas mas provisorias, e por isso constantes na busca pela dignidade humana.
Desse modo, ja se prepara o territorio para se pensar como o administrador publico pode
auxiliar nessa busca, respondendo aos anseios da populagcéo, amparado pelo Direito.

Para chegar a esta conclus&o, serdo abordados inicialmente os direitos
fundamentais ancorados na perspectiva da Teoria Critica dos Direitos Humanos,
segundo a o6tica de Joaquin Herrera Flores, complementada pela teoria dos direitos

fundamentais de Robert Alexy e o tratamento desses direitos no Brasil.
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No capitulo 2, discute-se o que é/seria a boa administragao publica e quais
séo seus limites no Brasil. Mostram-se como sao tratados teoricamente — e como s&o
recebidos no pais pelos tedricos que se debrugam sobre o assunto — os principios da
eficiéncia e da boa administracédo publica, pela importante correlacdo que apresentam
com o tema da pesquisa. Nesse capitulo, verificar-se-a como existem nés tedricos e
de definicdo, de suma importancia para o entendimento da boa administracao publica,
uma vez que sao justamente esses nos — e o resultado teorico advindo da discussao
sobre eles — que embasardo as praticas publicas. Neste capitulo, optar-se-a pelo
gue se considera mais logico e mais sensato, de acordo com a experiéncia pratica
que sera mostrada no capitulo 3.

Por ultimo, no capitulo 3, antecedendo a conclusao, serdao apresentados os
temas da governanga administrativa e da contratualizacdo de resultados, que
possibilitam, na visdo desse trabalho, a indugdo de um trilhar mais profissional e
eficiente da Administragdo Publica no Brasil, com vistas especificamente a concretizagéo
dos direitos fundamentais sociais.

Para tanto, langca-se mao de um caso concreto, o de recente situacdo do
Municipio de Curitiba, que optou, em um dado momento, pela pratica da contratualizacao
de resultados como ferramenta para consolidagdo da gestdo para resultados.

Desse modo, verificar-se-a como um instrumento migrado de agdes privadas
pode também ser benéfico na administragcao publica. Elegendo-se metas e prioridades
a atingir, € mais que possivel a concretizagao efetiva de tais metas, para que haja
acesso ao cidadao a seus direitos fundamentais.
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1 DIREITOS FUNDAMENTAIS

1.1. DIREITOS FUNDAMENTAIS COMO DIMENSAO DOS DIREITOS HUMANOS
NA VISAO DE HERRERA FLORES E ROBERT ALEXY

O objetivo da dissertacéo € tratar da contratualizagdo de resultados na
Administragdo Publica, como decorréncia dos principios da eficiéncia e boa administragao
publica. Como principios, eles dependem de uma teoria dos direitos fundamentais.
Assim, o primeiro capitulo vai trabalhar essa perspectiva, primeiro pela teoria critica dos
direitos humanos, com Herrera Flores e, depois, pela teoria dos direitos fundamentais,
com Alexy.

Importante assinalar, ao inicio desta pesquisa, que a terminologia "direitos
fundamentais" aqui empregada, de cuja concretizagao trata este trabalho, compreende
a dimensao nacional dos direitos humanos, ambos caracterizados pelo respeito e a
promogao da pessoa humana e dotados de supremacia, limitando a atuacido de
todas as esferas do governo e, simultaneamente, impondo-lhes um fio condutor em
sua atuacao.?

Nesse sentido, veja-se que

falar em direito humanos nao significa falar obrigatoriamente em normas
internacionais. Mas direitos humanos também como direitos fundamentais:
bens de que necessitam todos os humanos para garantir institucionalmente,
no plano estatal, uma vida digna, independentemente da luta pelos direitos
ocorrer em esfera nacional ou internacional.3

Portanto, o reconhecimento dos direitos humanos na esfera internacional e

dos direitos fundamentais em nivel interno e constitucional* representou a intencéo a

2 BARBOZA, Estefania Maria de Queiroz. Precedentes judiciais e seguranga juridica: fundamentos e
possibilidades para a jurisdi¢do constitucional brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p.130.

3 CADEMARTORI, Luiz Henrique; GRUBBA, Leilane. Entre os direitos humanos e os direitos
fundamentais: as possiveis convergéncias entre a teoria critica de Joaquin Herrera Flores e a
teoria do garantismo de Luigi Ferrajoli. Revista Justi¢a do Direito, v.1, n.1, p.22, jan./jun. 2011.

4 "se pude advertir una cierta tendencia, no absoluta [...] a reservar la denominacién <<derechos
fundamentales>> para designer los derechos humanos positivados a nivel interno, en tanto que la
formula <<derechos humanos>> es la mas usual en el plano de las declaraciones y convenciones
internacionales.” (LUNO, Antonio E. Perez. Derechos Humanos, Estado de Derecho vy
Constituiciéon. Madrid: Tecnos, 2010. p.33).
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favor da implementagao de direitos — de liberdade, sociais, politicos, econémicos e
civicos — e do estabelecimento de um minimo de dignidade a ser normatizado e
garantido, ética e juridicamente a todos, universalmente.®

E justamente da implementagdo de direitos que se propde a tratar essa
pesquisa, porque tdo ou mais importante que a existéncia de um catalogo de direitos
na esfera internacional ou no ambito nacional vem a ser a concretizagdo desses
direitos, o atendimento as necessidades dos cidad&os, de modo a assegurar-lhes a
manutengao de um patamar digno de existéncia.

Para que tal atendimento seja alcangado, o que se defende no presente
trabalho é a utilizacdo de instrumentos, como a contratualizagcédo de resultados, que
proporcionem a Administracao Publica, na qualidade de principal implementadora dos
direitos fundamentais, um atendimento eficiente e concreto as necessidades dos cidadaos.

Da-se, entao, inicio a abordagem, elegendo como um dos marcos teoricos deste
trabalho de busca pela efetivagdo de direitos, Joaquin Herrera Flores, considerando
sua notavel trajetéria e luta pela defesa e garantia de direitos, com a propositura de
uma teoria critica dos direitos humanos voltada a uma "perspectiva nova, integradora,
critica e contextualizada em praticas sociais emancipadoras".®

Do mesmo modo, o presente trabalho apoia-se na doutrina de Robert Alexy,
para quem a existéncia dos direitos humanos situa-se em sua fundamentalidade e

0s considera como o padrao a balizar toda interpretagao do direito positivado.”

5 "Em que pesem os dois termos ('direitos humanos e direitos fundamentais') sejam comumente
utilizados como sindnimos, e a explicagao corriqueira e, diga-se de passagem, procedente para a
distingao é de que o termo direitos fundamentais' se aplica para aqueles direitos do ser humano
reconhecidos e positivados na esfera do direito constitucional positivo de determinado Estado, ao
passo que a expressdo 'direitos humanos' guardaria relacdo com os documentos de direito
internacional, por referir-se aquelas posig¢bes juridicas que se reconhecem ao ser humano como
tal, independentemente de sua vinculagdo com determinada ordem constitucional, e que, portanto,
aspiram a validade universal, para todos os povos e tempos, de tal sorte que revelam um
inequivoco carater supranacional (internacional). (SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos
direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2015. p.29). Manoel Gongalves
Ferreira Filho, ao tratar da evolugéo dos direitos fundamentais afirma que: "é verdade no dialogo
politico, ndo mais se fala em direitos do Homem, embora textos constitucionais ainda empreguem
a expressdo. O feminismo conseguiu o repudio da mesma, acusando-a de "machista". Logrou
impor, em substituigdo, a politicamente correta terminologia de direitos humanos, direitos humanos
fundamentais, de que direitos fundamentais sdo uma abreviacdo." (FERREIRA FILHO, Manoel
Gongalves. Direitos humanos fundamentais. Sao Paulo: Saraiva, 1999. p.14).

6 FLORES, Joaquin Herrera. A (re)invengdo dos direitos humanos. Tradugado de: Carlos R. Garcia;
Antonio H. Suxberger; Jefferson Dias. Florianépolis: Fundagéo Boiteux, 2009. p.25.

7 ALEXY, Robert. Teoria discursiva do direito. In: TRIVISONNO, Alexandre (Org.). Direitos
humanos e fundamentais. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2015. p.111.
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Para Flores, os direitos humanos constituem processos de luta pela dignidade

e nao conforme uma concepcao "a priori”. Sd0 processos institucionais e sociais a

permitir a abertura e a consolidagdo de espagos de luta pela dignidade humana.8

Constituem "o resultado sempre provisério das lutas que seres humanos colocam em

pratica para ter acesso aos bens necessarios para a vida."® Nesse diapasao, afirma

que:

Para nés, o conteudo basico dos direitos humanos sera o conjunto de lutas
pela dignidade, cujos resultados, se é que temos o poder necessario para
isso, deverdo ser garantidos por normas juridicas, por politicas publicas e
por uma economia aberta as exigéncias da dignidade.0

Vistos sob esse angulo, ndo se confundem com o direito positivo nacional ou

internacional, pois, para o jurista sevilhano, "uma constituicdo ou um tratado internacional

nao criam direitos humanos". Flores, a este respeito, afirma que

uma norma nao descreve nem cria nada por si s6. As normas estdo inseridas
em sistemas de valores e em processos sociais de divisdo do trabalho
humano a partir dos quais se institui uma forma de acesso aos bens e nao outra.
Estamos diante de meios, de instrumentos que prescrevem comportamentos,
impéem deveres e compromissos individuais ou coletivos, sempre interpretados
a partir de um sistema axiolégico e econémico dominante. Por isso, quando
falamos de direitos humanos como se tratasse de um "fato", podemos
chegar, inclusive, a confundir os cidadéos e as cidadas de um determinado
entorno politico e cultural, pois pode ser que creiam que, com o simples fato
de que suas expectativas se converteram em normas, ja tém assegurado o
acesso aos bens para cujo acesso essas normas deveriam ser criadas.

Nao obstante a importancia de direitos positivados, para Flores os direitos

nao se confundem com a sua normatividade, pois ndo sao por ela criados e sim por

pessoas (os constituintes). Os direitos humanos "s&o a matriz geradora dos direitos

fundamentais — dogmaticos e normativos — com o fim de garantir juridicamente sua

implementacgéo e efetividade."12

8 FLORES, Joaquin Herrera. A (re)invengao dos direitos humanos. Tradugdo de: Carlos R. Garcia;
Antonio H. Suxberger; Jefferson Dias. Florianépolis: Fundagéo Boiteux, 2009. p.32.

9 Ibid., p.28.
10 |bide., p.33.
11 |bid., p.40-41.

12 CADEMARTORI, Luiz Henrique; GRUBBA, Leilane. Entre os direitos humanos e os direitos
fundamentais: as possiveis convergéncias entre a teoria critica de Joaquin Herrera Flores e a
teoria do garantismo de Luigi Ferrajoli. Revista Justi¢a do Direito, v.1, n.1, p.29, jan./jun. 2011.
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Com efeito, conforme elucida o magistério de Barroso, a centralidade do
pensamento critico — e ai se pode incluir a visdo de Herrera Flores — esta na ideia de
que o Direito ndo se encontra contido na lei, mas deve ser buscado pelo intérprete
na justica. Resiste também "a ideia de completude, de auto suficiéncia e de pureza,
condenando a cisdo do discurso juridico, que dele afasta os outros conhecimentos
tedricos".’® A exemplo de Alexy, a interpretagédo deve sempre privilegiar ao maximo
a implementacao do Direito.

Barroso também destaca que a teoria critica coloca em evidéncia o aspecto
ideoldgico do Direito, "equiparando-o a politica, a um discurso de legitimagao do poder."14
Assinala, da mesma forma, o seu carater de institucionalizacdo dos interesses
dominantes, que torna invisivel a dominacdo por meio de um discurso pretensamente
neutro e natural.'® Para ele, "a teoria critica preconiza, ainda, a atuacédo concreta, a
militdncia do operador juridico, a vista da concepg¢ao de que o papel do conhecimento
nao é somente a interpretacdo do mundo, mas também a sua transformacgao".®

Discorre Flores, acerca dos direitos humanos, que a questdo que se coloca
"ndo é como um direito se transforma em direito humano, mas sim como um 'direito
humano' consegue se transformar em direito, ou seja, como consegue obter a
garantia juridica para sua melhor implantagao e efetividade.'”

De acordo com Flores, o direito s6 estara assegurado se presentes os requisitos
para que possa ser efetivamente exercido. Distingue, entdo, trés niveis de trabalho:

Al Al

0 "qué" dos direitos, o "por qué" e o "para qué".

De acordo com tal perspectiva, afirma o autor que o processo inicia pelos
bens necessarios (exigiveis) para se viver com dignidade e nao pelos "direitos", que
serao uma decorréncia do processo de luta para o acesso aos bens.18

Al

Este seria 0 que Herrera Flores considera o "qué" dos direitos humanos,

"processos dirigidos a obtengao de bens materiais e imateriais.®

13 BARROSO, Luiz Roberto. Fundamentos teodricos e filoséficos do novo direito constitucional
brasileiro. Revista Academia Brasileira de Direito Constitucional, n.1, p.29, 2001.

14 \bid., p.28.

15 d.

16 |bid., p.28-29.

17 FLORES, Joaquin Herrera. A (re)invengdo dos direitos humanos. Tradugdo de: Carlos R.
Garcia; Antonio H. Suxberger; Jefferson Dias. Florianépolis: Fundagéo Boiteux, 2009. p.28.

18 4.

19 |bid., p.29.
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Em seguida, Flores indaga o "por qué" das lutas ou dos direitos humanos,
ou seja, por que se empreende essa luta. Entende que a luta ocorre "porque
consideramos injustos e desiguais tais processos de divisdo do fazer humano". Aduz
que "para tanto, todas e todos precisamos dispor de condigdes materiais — e
imateriais — concretas que permitam o acesso aos bens necessarios para a existéncia".20

Necessario se faz apontar, desde ja, com relagdo a afirmagédo acima, o
entrelacamento do pensamento de Flores com a presente pesquisa, que trata da
concretizagao dos direitos fundamentais,

Al

Questiona, em terceiro lugar, o "para qué" dos direitos, uma vez que "os direitos
'sdo' processos de luta pelo acesso aos bens porque vivemos imersos em processos
hierarquicos e desiguais que facilitam ou impedem a sua obteng¢do.2' Quais seriam,
entdo, os seus objetivos? Aponta como finalidade das lutas a dignidade humana.
Para Herrera Flores, a dignidade, além de um fim material, constitui "um objetivo que
se concretiza no acesso igualitario e generalizado aos bens que fazem com que a
vida seja 'digna’ de ser vivida".22

Destaca que, se as condicbes materiais ndo sao consideradas, os direitos
passam a constituir apenas ideais abstratos.23

Herrera Flores sustenta sua fundamentacgao filosofica para os direitos humanos
com base nas formulagdes tedricas da Escola de Budapeste?* e objetiva colocar os
direitos humanos a servigo da conex&o entre a realidade da vida cotidiana e os valores
universais generalizaveis. Apoia sua tese em trés pilares: i) teoria das necessidades
humanas, ii) tese da abertura textual das normas juridicas e iii) na democracia radical.

20 FLORES, Joaquin Herrera. A (re)invengao dos direitos humanos. Tradugdo de: Carlos R.
Garcia; Antonio H. Suxberger; Jefferson Dias. Florianépolis: Fundagéo Boiteux, 2009. p.30.
21 d.

22 |bid., p.31.
23 1d.

24 Escola de Budapeste foi a denominagdo que tomou o grupo de pensadores hungaros que se
dedicou a desenvolver as teses do controvertido filésofo marxista Gyorgy Lukacs, a qual tinha
entre seus integrantes Agnes Heller, Ferenc Fehér, Gyérgy Markus e Istvan Mészaros.
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Na perspectiva das necessidades humanas?®, o magistério de Machado

elucida que

Herrera Flores define filosoficamente os direitos humanos como "objetivagdes
indeterminadas”, conceito extraido de Lukacs que vem a ser o processo de
elevacado das necessidades radicais, surgidas na cotidianidade, a categoria
de realizagdes tedricas, artisticas e sociais tendentes a universalizagao.
Como normas de carater universal, os direitos humanos atuam criticamente
sobre o ordenamento juridico interno e sobre as instituicbes que estruturam
o Estado. O processo de objetivacdo indeterminada é dialético porque, na
medida em que as normas universalizadas retornam ao nivel da cotidianidade
questionando as normas internas e as instituicdes estatais, desenvolvem
novas necessidades tendentes a um novo processo de universalizagéo.
Esse processo dialético exige que os direitos humanos sejam permanentemente
fundamentados excluindo qualquer possibilidade de considera-los dados de
uma vez por todas; por sua vez, esse processo permanente de fundamentagao
deve se livrar de dois problemas hermenéuticos: o etnocentrismo e o
relativismo cultural.28

O viés etnocéntrico, consideraria direitos humanos como decorréncia da
cultura ocidental, enquanto que o relativismo cultural questionaria a universalidade dos
referidos direitos em razao da diversidade cultural existente. Propde ele entdo, como
saida, uma abordagem intercultural dos direitos humanos.

No que concerne a tese da abertura textual das normas juridicas, Flores se
aproxima da doutrina de Alexy, que sera abordada adiante, quando parte do raciocinio
de que, por serem objetivagdes indeterminadas, os direitos humanos demandariam
uma hermenéutica especifica, considerando serem bens de maior grau axiolégico
em razao de que foram preferidos e eleitos como normas de comportamento pelo
maior numero de formas de vida e de culturas. Desta feita, ao seu entendimento,
nao poderia ser atribuida apenas a jurisprudéncia dos tribunais a sua interpretagao,
e sim os direitos humanos deveriam contar com debate amplo e democratico e seu

conteudo permanentemente revisado em um arcabougo institucional justo, "uma

hermenéutica aberta para o futuro, dentro de um procedimento justo no qual [fosse]

25 para Flores, que, conforme Machado, baseia sua nogdo de necessidades nos estudos de Agnes
Heller, que faz a distingdo entre necessidades humanas basicas (quantitativas), ligadas a
interesse de classe, e as necessidades radicais (qualitativas), vinculadas a consciéncia de classe,
todas as necessidades humanas devem ser reconhecidas, embora esse reconhecimento ndo
impega que num ambiente de debate democratico se possam definir prioridades ao atendimento a
cada uma delas.

26 MACHADO, André Luiz. Joaquin Herrera Flores e os direitos humanos a partir da Escola de
Budapeste. Revista Lugar Comum — Estudos de Midia, Cultura e Democracia Universidade
Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, n.33-34, p.44, jan./ago. 2011.
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garantida a maior participagdo democratica possivel na fixagdo dos valores mais
elevados da sociedade."?”
Como terceiro pilar da fundamentacgéo teorica dos direitos humanos, Herrera

Flores aponta a democracia radical, como sendo

o0 maior de todos os projetos ilustrados da modernidade e [que] se assenta
na racionalizacdo econdmica em fungcdo do pluralismo da existéncia de
direitos assumidos por grupos e comunidades, livre atividade e consumo
cultural, desenvolvimento multilateral da sociedade civil, sistema legal
controlado socialmente e baseado nos direitos humanos como pauta formal
de justica aplicavel a humanidade e autonomia coletiva inserida no marco
do controle social e da participagdo nos debates publicos decisérios.28

Portanto, a viséo critica dos direitos humanos desenvolvida por Flores difere
frontalmente da concepgao tradicional. Enquanto esta detém um apego legalista e
positivista que vé garantidos os direitos caso incluidos em tratados, convengdes e na
legislagdo, a concepgdo da teoria critica ndo os vé como direitos concedidos pelo
Estado ou pela ordem internacional.?®

A teoria critica relega a positivagdo a um momento posterior ao clamor
social, razao pela qual se podem verificar direitos humanos encontrados nas ruas e
ausentes dos tratados.30 Para a teoria critica, como foi exposto, os direitos humanos
surgem em decorréncia de processos reativos historicos dos seres humanos, das lutas
e conquistas sociais ocorridos ao longo dos tempos, sendo, desta feita, produtos
culturais, em sentido amplo de "cultura".

Uma visao cultural (critica) dos direitos humanos, segundo Flores, permite
que se possa enxergar o outro apenas como diferente, aquele que tomou outros

caminhos para atingir sua concepgao de dignidade humana. Desta perspectiva,

27 MACHADO, André Luiz. Joaquin Herrera Flores e os direitos humanos a partir da Escola de
Budapeste. Revista Lugar Comum — Estudos de Midia, Cultura e Democracia Universidade
Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, n.33-34, p.45, jan./ago. 2011.

28 |bid., p.48.

29 A concepcdo tradicional, diferentemente da teoria critica, considera que todas as pessoas sdo
iguais em direitos e dignidade pelo simples fato de serem humanos. A dignidade seria um atributo
inerente a todo ser humano. Um de seus representantes é Pedro Nikken, para quem, "desde el
momento que se reconoce y garantiza en la Constitucion que hay derechos del ser humano
inherentes a su misma condicidn en consecuencia, anteriores y superiores al poder del Estado, se
esta limitando el ejercicio de este, al cual le esta vedado afectar el goce pleno de aquellos
derechos". (NIKKEN, Pedro. Sobre el concepto de derechos humanos. In: Estudios Basicos de
Derechos Humanos |, IDH. San José de Costa Rica: Edit. Juridica Venezolana, 1994. p.44).

30 | EMOS, Eduardo Xavier. Revisitando Herrera Flores: compreensodes acerca da teoria critica de
direitos humanos. Revista Critica do Direito, v.58, n.3, p.1-24, 2014.
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emerge a ética dos direitos humanos, que vé no outro "um ser merecedor de igual
consideracgao e profundo respeito, dotado do direito de apropriar-se e desenvolver as
potencialidades humanas de forma livre, auténoma e plena. E a ética orientada pela
afirmacéao da dignidade e pela prevengao ao sofrimento humano".3"

Clémerson Merlim Cléve desenvolve pensamento nessa mesma perspectiva,
quando propde a compreensao dos direitos fundamentais em uma renovada abordagem
doutrinaria.32 O autor sugere a utilizagdo de uma "dogmatica constitucional singular
emancipatéria"33, ou seja, centrada no texto constitucional, na ideia da dignidade da
pessoa humana e da plena efetividade das normas constitucionais.

Sua visao do direito, nessa proposta de dogmatica, consiste em considera-lo

n34

um "lugar de construgao/reconstrugao do politico e do ideolégico"™, ou seja, um

espaco de luta, conforme preconiza a teoria critica dos direitos humanos, um lugar de
mediagao dos grupos sociais, pois "a luta juridica reelabora o direito cotidianamente,
enquanto a luta politica repercute, direta ou indiretamente, mediata ou imediatamente,

sobre o nivel juridico da entidade estatal".35 Para o autor

O foco desta dogmatica n&o é o estado, mas antes a pessoa humana, exigente
de bem-estar fisico, moral e psiquico. Esta dogmatica distingue-se da primeira
(dogmatica da razdo do Estado) pois ndo é positivista, embora respeite de
modo integral a normatividade constitucional, emergindo de um compromisso
principialista e personalizador para afirmar, em alto e bom som, que o direito
Constitucional realiza-se, verdadeiramente, na transformacado dos direitos
constitucionais, dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil e dos direitos fundamentais em verdadeiros dados inscritos em nossa
realidade existencial.3®

Destarte, a exemplo de Flores, Cléve traga criticas as teorias juridicas
tradicionais, sobretudo ao positivismo, que identifica e reduz o direito a uma ordem

normativa estabelecida pelo Estado. O ponto de vista de Clémerson Cléve vai ao

31 PIOVESAN, Flavia. Prefacio. In: FLORES, Joaquin Herrera. A (re)invengdo dos direitos
humanos. Tradugédo de: Carlos R. Garcia; Antonio H. Suxberger; Jefferson Dias. Florianépolis:
Fundacgao Boiteux, 2009. p.15.

32 CLEVE, Clémerson Merlin. Para uma dogmatica constitucional emancipatéria. Belo Horizonte:

Forum, 2012. p.15-16.
33 |d.

34 |bid., p.68.
35 jd.

36 CLEVE, Clémerson Merlin. A eficacia dos direitos fundamentais sociais. In: PIOVESAN, Flavia;
GARCIA, Maria (Org.).Doutrinas essenciais: direitos humanos. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2011. v.3. p.240.



23

encontro do pensamento de Herrera Flores, porém sua proposta trata os direitos
fundamentais como critério de interpretacdo, na mesma esteira que Alexy.

Cabe, entéo, ao estudioso do direito, segundo o autor,

adaptar o direito as exigéncias da sociedade contemporanea, e fazer uso,
para tanto, das mais variadas técnicas ou métodos de interpretagdo. Constitui
missdo do jurista ampliar, a partir da pratica juridica cotidiana, os espagos
democraticos, libertarios e igualitarios do direito, sustentando a experiéncia
de um direito emancipatdrio e protetor da dignidade do homem.37

Para Cléve, a transformacao do direito depende de dois momentos, o pré-
legislativo, 0 momento instituinte, no qual € buscada a nog&o de direito como instrumento
de luta, pois, "afinal, se os direitos humanos nem sempre sdo adequadamente
protegidos pelo direito positivo, eles sdo todavia a expressdo de uma politica que
visa invadir o espacgo politico impondo conquistas".®® Em seguida, viria 0 momento
da aplicagao do direito, da luta, da atuacgdo judicial, do direito positivo atuando como
ponto de partida para uma "reconstru¢do hermenéutica e argumentativa com o
sentido de reforgar a extensao dos espacos democraticos do direito".3°

Vé-se que, pela teoria critica aqui apresentada, tanto a instituicido quanto
a aplicacdo dos direitos humanos, ou fundamentais para o ambito interno, sao
desenvolvimentos de um processo de luta. Neste sentido, pode-se dizer que o
posicionamento de Robert Alexy acerca dos direitos fundamentais e o pensamento
critico dialogam, quando ambos propéem uma leitura desses direitos humanos voltada
a sua maxima efetivacado, requerendo uma hermenéutica propria. Sob esta 6tica,
portanto, é possivel argumentar que o processo de luta pelos direitos fundamentais
de Herrera Flores tem uma de suas faces na interpretagdo dos principios juridicos
como mandamentos de otimizacdo, como defende Alexy. E o que se passa a expor.

Alexy relaciona cinco caracteristicas a definir os direitos humanos: i) a sua

universalidade, ii) o carater fundamental de seu objeto, iii) a sua abstragéo, iv) o carater

37 CLEVE, Clémerson Merlin. A eficacia dos direitos fundamentais sociais. In: PIOVESAN, Flavia;
GARCIA, Maria (Org.).Doutrinas essenciais: direitos humanos. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2011.v.3. p.6.

38 CLEVE, Clémerson Merlin. Para uma dogmatica constitucional emancipatéria. Belo Horizonte:

Forum, 2012. p.69.
39 id.
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moral, e v) a prioridade.#? Afirma que as duas ultimas dizem respeito a sua validade.

No tocante a validade moral, assevera que

um direito vale moralmente se ele pode ser justificado em relagdo a todo
aquele que admite uma fundamentagao racional. A validade dos direitos
humanos é sua existéncia. A existéncia dos direitos humanos consiste por
essa razdo em sua fundamentabilidade e em nada mais. Naturalmente
pode-se juntar a validade moral dos direitos humanos uma validade juridico-
positiva [...] Porém tais positivagdes nunca sao respostas definitivas. Elas
representam tentativas de dar aquilo que vale somente por causa de sua
corregdo uma forma institucional garantida através do direito positivo. Essas
tentativas podem, como toda tentativa, obter maior ou menor éxito.4!

Quanto a prioridade, afirma que os direitos humanos, como direitos morais,
constituem a matriz com a qual se deve amoldar toda interpretacdo do que se
encontra positivado.

Diante de tais caracteristicas, defende que a existéncia dos direitos humanos
"depende exclusivamente de sua fundamentabilidade"42, vale frisar, 0 que determina
se sdo verdadeiramente reais.

Alexy, entdo, identifica nos direitos fundamentais a estrutura de principios
e concentra sua teoria dos principios fundamentais na definicdo destes como

mandamentos de otimizacéo, considerando-os como

Normas que ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel,
dentro das possibilidades juridicas e faticas existentes. Principios séo, por
conseguinte, mandamentos de otimizagdo, que sao caracterizados por
poderem ser satisfeitos em graus variados e pelo fato de que a medida
devida de sua satisfagdo ndo depende somente das possibilidades faticas,
mas também das possibilidades juridicas. O ambito das possibilidades juridicas
é determinado pelos principios e regras colidentes.*3

Destarte, os principios constituem normas que exigem que algo seja realizado
na maior medida possivel diante de um caso concreto. Conforme Virgilio A. Silva,
"a idéia regulativa é a realizagdo maxima, mas esse grau de realizagao somente pode

ocorrer se as condigdes faticas e juridicas forem ideais, o que dificilmente ocorre nos

40 ALEXY, Robert P. Teoria discursiva do direito. In: TRIVISONNO, Alexandre (Org.). Direitos
humanos e fundamentais. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2015. p.110-111.

41 Ibid., p.111.
42 |bid., p.111-112
43 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p.90.
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casos dificeis".44 Desta premissa decorre o fato de que a forma de aplicagao dos
principios se da pelo sopesamento, ao contrario das regras, cuja estrutura atrai sua
aplicagdo mediante subsungao.*® Ocorre que as regras, conforme Alexy, garantem
direitos ou impdem deveres definitivos, enquanto que, no caso dos principios, 0s
direitos sdo garantidos ou os deveres impostos prima facie.

Zagrebelski, que percorre caminho paralelo a teoria de Alexy, afirma que a
distingdo essencial entre regras e principios seria a seguinte:

Las reglas nos proporcionan el criterio de nuestras acciones, nos dicen
como debemos, no debemos, podemos actuar en determinadas situaciones
especificas previstas por las reglas mismas: los principios, directamente, no
nos dicen nada a este respecto, pero nos proporcionam criterios para tomar
posicién ante situaciones concretas pero que a priori aparecen indeterminadas.
Los principios generan actitudes favorables o contrarias, de adesion y apoyo
o de disenso y repulse hacia todo lo que puede estar implicado en su
salvaguarda en cada caso concreto. Puesto que carecen de "supuesto de
hecho", a los principios, a diferencia de lo que sucede con las reglas, solo
se les puede dar algtn significado operativo haciendé-les "reaccionar" ante
algun caso concreto. Su significado no puede determinarse en abstracto,
sino solo en los casos concretos, y solo en los casos concretos que se
puede entender su alcance.*®

Acompanhando esse singrar, portanto, que se volta a construgdo e a
efetividade dos direitos fundamentais, a investigacdo aqui proposta se direciona as
condi¢cdes materiais para o seu exercicio.

Tais condigdes materiais, conforme ja se afirmou, podem ser obtidas mediante
a utilizagcdo da contratualizagao de resultados, entendida como uma metodologia de
trabalho, um instrumental a ser empregado pela administragdo publica como via de
acesso para a concretizagdo dos direitos fundamentais, como forma de expressao
dos principios da eficiéncia e da boa administracdo, vetores com os quais toda
atividade publica deve se conformar, utilizando-os como matriz de orientagéo.

Indica-se, portanto, ser este, o elo do presente trabalho com a teoria critica
de Herrera Flores e a teoria de principios de Alexy: uma vez reconhecido um direito,
consubstanciado em bens materiais e imateriais, através de um processo de luta,

para que tal direito seja efetivamente implementado, ou seja, para que as pessoas

44 gILVA, Virgilio Afonso da. O conteudo essencial dos direitos fundamentais e a eficacia das normas
fundamentais. Revista de Direito do Estado, v.4, p 27, 2006.
45 |d.

46 ZAGREBELSKY, Gustavo. El Derecho ductil. Madrid: Trotta, 2007. p.110-111.
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possam dispor de condigdes concretas que lhes possibilitem o acesso aos bens
assegurados por referido direito (necessarios a uma existéncia digna), a fim de que
referido direito ndo se reduza a mero ideal abstrato, deve-se dar ao referido direito a
interpretacdo mais abrangente, de forma a possibilitar o pleno gozo do direito, diante
das condic¢des presentes.

Estabelecida esta premissa e para que a interpretagdo mais abrangente n&o
reste inconcreta, decorre que a Administracéo Publica, na qualidade de implementadora
desses direitos, tem o dever de adotar a melhor conduta, aquela que prestigie os
principios da eficiéncia e da boa administragédo, entendidos como "mandamentos de
otimizacao", dando-lhes a aplicagdo mais ampla possivel, diante das condi¢cbes
faticas e juridicas.

Assim, a contratualizagédo de resultados ou 0 modelo de gestao por resultados,
na visao do presente trabalho, possibilita a Administragcdo uma atuagdo mais efetiva
no sentido de um planejamento mais elaborado e, consequentemente, de agbes
melhor articuladas, que possibilitem atingir objetivos que assegurem aos cidadaos o
acesso aos direitos fundamentais.

Importante esclarecer, de antemao, que ndo se esta a defender uma atuacéo
gerencial da Administragdo Publica, nos moldes do pensamento neoliberal, que
prega a redugao do papel do Estado. Ao contrario, o que se pretende, na leitura que
se pretende empreender, € apontar mecanismos de aperfeicoamento da maquina
administrativa, justamente para a efetivagdo dos direitos fundamentais, vistos na
perspectiva critica de Flores e Alexy.

Apds a conceituagéo dos direitos fundamentais de Flores e Alexy, vé-se agora,
de forma particularizada o tratamento dos direitos fundamentais no Brasil. Para tanto,
dando prosseguimento a analise, abordar-se-do, na sequéncia, os direitos fundamentais
na Constituicao Brasileira, que, por estarem ali contidos, como resposta a luta pela
democratizagdo no pais, clamam por efetividade imediata, conforme Ihes assegura o
§ 1.°do seu art. 5.°.
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1.2 OS DIREITOS FUNDAMENTAIS NA CONSTITUICAO BRASILEIRA DE 1988

A Constituicao Brasileira de 1988 é o reflexo das lutas empreendidas durante o
periodo de autoritarismo por que passou o pais durante aproximadamente 20 anos e
ainda o resultado de um processo histérico de séculos, que ainda mantinha certas
estruturas arcaicas do periodo colonial.

Nessa perspectiva, a forma de inclusdo dos direitos fundamentais no texto
constitucional, na visdo do presente trabalho, repercute a teoria de Herrera Flores, que
considera tais direitos como o resultado de processos de luta pela dignidade humana,
tal como se passou no Brasil, conforme se discute a seguir.

Nesse sentido, o magistério de Sarlet destaca a posicdo de relevancia
outorgada aos direitos fundamentais, ja referidos no inicio da Carta Magna, localizados
topograficamente apds o predmbulo e os principios fundamentais. Aduz Sarlet que

A relevancia atribuida aos direitos fundamentais, o reforgco de seu regime
juridico e até mesmo a configuracdo do seu conteudo séo frutos da reacéo
do Constituinte, e das forgas sociais e politicas nele representadas, ao
regime de restricdo e até mesmo de aniquilagéo das liberdades fundamentais.*”

Com efeito, o periodo de autoritarismo vivenciado pelo pais na época da
ditadura militar influenciou decisivamente a nova formatacéo da Constituicao Brasileira
de 1988. A abertura democratica, iniciada com o final do periodo de arbitrariedade foi
marcada por intensa participacao popular, devido a articulagao politica da sociedade
civil e de seus movimentos sociais, que pressionaram politicamente a Assembleia
Nacional Constituinte para a inclusao de seus pleitos no texto constitucional, "participacao
esta que forjou as linhas mestras do Estado Social e também a formacao do Estado
Democratico de Direito".48

47 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2015. p.67. Sarlet mostra, também, que muitas constituicdes do Segundo Pés Guerra
resultaram da superacao de periodos de autoritarismo. Cita como exemplo a Constituicao Italiana
de 1947, a Lei Fundamental da Alemanha de 1949. Traz, ainda, o exemplo mais recente das
constituigdes Portuguesa de 1976 e a Espanhola de 1978 (p.67).

48 LUNA, Ana Claudia. Direitos sociais: controle juridico de politicas publicas. Dissertagéo
(Mestrado) — USP, Sao Paulo, 2012. p.9.
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Nessa senda, aduz Paulo Schier que é importante referir que a Constituigcao

de 1988 detém um modelo tipicamente compromissorio. Em relacéo a isso, o autor

considera que:

Ela expressa um amplo compromisso politico-axioldgico entre as mais diversas
classes e fragdes de classes participantes do processo constituinte, refletindo,
assim, a pluralidade existente na sociedade brasileira. E, ademais, uma
constituicdo preocupada e comprometida com a afirmacdo da democracia.®

Marcos Maliska, referindo-se ao destaque dos direitos fundamentais na

Constituicao Brasileira, afirma que tal condicdo confere ao Estado brasileiro o patamar

de um Estado Constitucional Cooperativo.50

Se a doutrina e a jurisprudéncia constitucional brasileira pés 1988 renovaram a
dogmatica dos direitos fundamentais, dando a esses uma posigao de destaque
na ordem juridica, renovaram a hermenéutica constitucional, recepcionando
os modernos métodos de interpretagao e os diversos principios vocacionados a
maxima concretizacdo das normas constitucionais, em especial daquelas
decorrentes da implementacgéo de direitos historicamente negados a grande
parcela da populagéo brasileira, elas devem ainda renovar a velha dogmatica
que mantém o pais no quadro de um Estado Constitucional Nacional
quando a Constituicdo da mostras de sua opgao pelo conceito de Estado
Constitucional Cooperativo.®'

Da mesma forma, destaca Paulo Gonet Branco a importancia dos direitos

fundamentais na Constituicdo brasileira:

A relevancia da proclamacgao dos direitos fundamentais entre nés pode ser
sentida pela leitura do PreAmbulo da atual Constituigdo. Ali se proclama que
a Assembleia Constituinte teve como inspiragao basica dos seus trabalhos o
proposito de "instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguran(;a.52

49

50

51
52

SCHIER, Paulo Ricardo. Direitos fundamentais, clausulas pétreas e democracia: campo de
tensdo. In: MALISKA, Marcos; COMPLAK, Krystian. Entre Brasil e Polénia: um debate sobre
direito e democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2012. p.79.

Estado Constitucional Cooperativo, segundo Maliska, € aquele que se caracteriza pela estrutura
normativa aberta do Estado Constitucional aos processos de cooperagdo internacional e
supranacional, fortemente determinados pela cooperagao para a realizagado dos direitos humanos.
(MALISKA, Marcos Augusto. Cooperagao internacional para os direitos humanos entre o
direito constitucional e o direito internacional: desafios ao estado constitucional cooperativo.
p.7018. Disponivel em: <www.publicadireito.com.br/conpedi/.../bh/marcos_augusto_maliska.pdf>.
Acesso em: 07 fev. 2016).

Ibid., p.7028.

BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Teoria geral dos direitos fundamentais. In: MENDES, Gilmar F;
BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 2011. p.153.
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Os direitos fundamentais constituiriam, assim, o "pilar ético-juridico-politico
da propria compreensao da Constituicao".53

Isso explica a amplitude do catalogo de direitos contidos na Constituicdo
(amplitude inédita) que, no dizer de Sarlet, revelaria tanto uma desconfianga em
relacdo ao legislador infraconstitucional como a intengdo de garantir conquistas em
face de possivel risco de sua eventual diminuicdo ou eliminagdo por parte dos
Poderes constituidos.>* Contudo, tal amplitude, conforme menciona o autor, é alvo
de critica por conta da inclusdo de direitos de "fundamentabilidade" discutivel, o que
leva a um certo desgaste do prestigio desses direitos.®® De qualquer sorte, como o
préprio Sarlet afirma, ndo obstante possiveis criticas, ndo ha como negar ser este o
melhor momento dos direitos fundamentais na histéria do constitucionalismo
brasileiro, considerando o seu destacado grau reconhecimento na ordem juridico
positiva e a existéncia de recursos possibilitando a sua ampla efetivagéo.

Nao resta duvida que o destaque intencional dado aos direitos fundamentais
produziu o efeito de eleva-los a parametro hermenéutico e considera-los valores
superiores de toda ordem constitucional e juridica.5” Assim, constituem hoje tais direitos
a matriz hermenéutica com a qual devem se harmonizar as normas infraconstitucionais,
na mesma senda a que se referem as teorias de Flores e Robert Alexy.

Os direitos fundamentais se encontram reunidos, expressamente, no Titulo Il
da Constituicdo Federal de 1988, denominado "Dos Direitos e Garantias Fundamentais".
Sob esse titulo estdo albergados os capitulos de | a V, respectivamente: dos Direitos e
Deveres Individuais e Coletivos, dos Direitos Sociais, da Nacionalidade, dos Direitos
Politicos, dos Partidos Politicos. Nao obstante a enumeracéo acima, é patente que
demais direitos fundamentais podem ser encontrados ao longo do texto constitucional
de forma expressa ou implicita, decorrentes do regime de direitos e dos principios
adotados pela CF/88 ou de tratados ou convengdes internacionais.

Do ponto de vista historico, afirma Sarlet que o catalogo constitucional brasileiro

contempla os direitos fundamentais das diversas dimensdes, o que faz ressaltar sua

53 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Teoria geral dos direitos fundamentais. In: MENDES, Gilmar F;
BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 2011. p.153.

54 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2015. p.66.

55 Ibid., p.69.
56 |bid.,p.70.
57 Ibid., p.67.
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compatibilidade com os pactos internacionais de direitos humanos. Em que pese
seja polémica a divisdo dos direitos em dimensdes ou geragdes de direitos,?8 incluiu-se
essa abordagem por julga-la didatica e elucidativa, no contexto desta dissertagéo.
Segundo Sarlet, a denominagao "geragdes de direito" da a impresséo, equivocada,
de alternancia, como se as geragdes fossem gradativamente substituidas umas pela
outras, sucessivamente. A doutrina hodierna, incluindo a do proprio Sarlet, considera
mais adequada a expressao "dimensao de direitos", que refor¢ca a ideia do carater
cumulativo e complementar do reconhecimento progressivo de novos direitos
fundamentais. Herrera Flores também contesta essa denominacéo e afirma que "no
hay generaciones de derechos, hay generaciones de problemas que nos obligan a ir
adaptando y readaptando nuestros anhelos y necesidades a las nuevas problematicas".5°

Assim, em relagao aos direitos fundamentais de primeira geragao, ditos direitos
de liberdade, que contém o respeito as liberdades individuais, direitos subjetivos, de
defesa, oponiveis contra o Estado, também chamados "direitos de resisténcia",
conforme define Paulo Bonavides®0, e os direitos de segunda geragdo, nominados
direitos de igualdade, correspondentes aos direitos sociais, culturais e econémicos),
Sarlet os considera facilmente encontraveis na CF/88,

bastando uma simples leitura superficial dos dispositivos integrantes do catalogo,
que acolheu tanto os direitos tradicionais da vida, liberdade e propriedade,
quanto o principio da igualdade e os direitos e garantias politicos, consagrando,
por igual, os direitos sociais da segunda dimens&o.51

No tocante aos direitos de terceira dimensao, direitos de solidariedade/
fraternidade, estes que "tém por primeiro destinatario o género humano mesmo, em
um momento expressivo de sua afirmagdo como valor supremo em termos de
existencialidade concreta"s? (direito ao desenvolvimento, a paz, a comunicagao, ao
meio-ambiente, a conservagdo do patrimdénio historico e cultural da humanidade,

entre outros), e os de quarta geragao, ou seja, aqueles oriundos do processo de

58 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2015.

59 FLORES, Joaquin Herrera. Hacia una vision compleja de los derechos humanos. In:
(Coord). El vuelo del anteo: derechos humanos y critica de la razén liberal. Bilbao: Desclée,
2000. p.44. (19-78)

60 BONAVIDES, Paulo. Curso de direitos constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 1997. p.563-564.

61 SARLET, op. cit., p.68.

62 BONAVIDES, op. cit., p.563-564.
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globalizagao dos direitos fundamentais, no dizer de Bonavides®? (direitos & democracia
direta, ao pluralismo), a visdao de Sarlet recomenda que se tenha cautela na sua
identificacdo, considerando que muitos deles se encontram fora do rol do Titulo Il da
CF/88. Aponta, como integrantes dessas dimensdes de direitos, o art. 225 CF (direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, art. 5.°, incisos XXXII (protegdo do
consumidor) e inciso XXXIII (direito de acesso a informagao), art. 4.° LIl e IV
(concernentes as relagdes internacionais), art. 4.° VI e VIl (defesa da paz e resolugéo
pacifica de conflitos).64

No entanto, na esteira do pensamento de Joaquin Herrera Flores, que considera
os direitos humanos (fundamentais) o resultado de processos de luta pela dignidade,
corrobora o magistério de Melina Fachin, no sentido de que "é imperativo pensar os
direitos humanos e fundamentais — como o todo plural que eles representam —
conectado as nogdes de dignidade da pessoa humana, democracia e Estado de
Direito que lhes servem, independentemente a qual dimensao se reportem, como
escopo e baldrames".65

Da mesma forma, também Sarlet aponta a existéncia de uma relagao intrinseca
entre os direitos fundamentais e os principios do Estado de Direito, destacando a

dignidade da pessoa humana como elemento comum a todos os direitos fundamentais:

a dignidade vem sendo considerada (pelo menos para muitos e mesmo nao
exclusivamente) qualidade intrinseca e indissociavel de todo e qualquer ser
humano e certos de que a destruigdo de um implicaria a destruicdo de
outro, é que o respeito e a protecdo da dignidade da pessoa (de cada uma e
de todas as pessoas) constituem-se (ou, ao menos, assim o deveriam) em
meta permanente da humanidade, do Estado e do Direito.66

A exemplo da teoria critica referida acima, arremata Fachin ser indissociavel,
portanto, a ideia de direitos fundamentais aquela referente a dignidade da pessoa
humana, cuja conceituagéo juridica foi sugerida por Ingo Sarlet, fazendo eco ao que

foi mostrado no topico anterior:

63 BONAVIDES, Paulo. Curso de direitos constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 1997. p.524.

64 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2015. p.68.

65 FACHIN, Melina. Direitos humanos e fundamentais: do discurso tedrico a pratica efetiva: um
olhar por meio da literatura. Porto Alegre: Nuria Fabris, 2007. p.68.

66 SARLET, Ingo Wolfgang. A dignidade da pessoa humana e os direitos fundamentais na
Constituicao Federal de 1988. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001. p.28.
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Temos por dignidade da pessoa humana a qualidade intrinseca e distintiva de
cada ser humano que o faz merecedor do mesmo respeito e consideragéo por
parte do Estado e da comunidade, implicando, neste sentido, um complexo
de direitos e deveres fundamentais que assegurem a pessoa tanto contra
todo e qualquer ato de cunho degradante e desumano, como venham a |lhe
garantir as condigbes existenciais minimas para uma vida saudavel, além
de propiciar e promover sua participagao ativa co-responsavel nos destinos
da prépria existéncia e da vida em comunh&o dos demais seres humanos.6”

Destarte, a jurista considera, a exemplo de Flores, conforme se viu, que a
dignidade da pessoa humana figura como elemento referencial dos direitos fundamentais
e entende que "todos os direitos materialmente fundamentais sdo exigéncias de
concretizagaéo daquele principio".8

Tanto assim é considerado o principio, que a dignidade da pessoa humana
tem previsdo destacada, como fundamento da Republica Federativa do Brasil ja no
art. 1.° da Carta Constitucional Brasileira, servindo de matriz e irradiando seu comando
para todo o ordenamento juridico, como padrao de aplicag&o e interpretacéo.

Importante mencionar o ineditismo do reconhecimento do principio da
dignidade da pessoa humana no ambito do direito positivo brasileiro, que ndo tem
precedentes na historia constitucional do pais.

O principio da dignidade da pessoa humana atua, entdo, simultaneamente
como limite ao poder estatal e como tarefa a ser cumprida por esse mesmo poder,
criando condigbes para a sua implementagao.®?

Ana Paula Barcellos, em referencial obra sobre a eficacia juridica dos principios
constitucionais e o principio da dignidade da pessoa humana, aborda a dignidade da
pessoa humana na perspectiva do direito positivo e apresenta uma proposta de
concretizagdo do minimo existencial, entendido como conteudo minimo da dignidade?©,
tendo em conta a Constituicao de 1988, apds o exame sistematico dos seus enunciados.
Destaca, assim, quatro elementos (trés de natureza material e um de natureza

instrumental), como integrantes desse conteddo minimo: a educagéo basica, a saude

67 SARLET, Ingo Wolfgang. A dignidade da pessoa humana e os direitos fundamentais na
Constituicao Federal de 1988. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001. p.60.

68 FACHIN, Melina. Direitos humanos e fundamentais: do discurso teérico a pratica efetiva: um
olhar por meio da literatura. Porto Alegre: Nuria Fabris, 2007. p.80

69 SARLET, op. cit., p.107-108.

70 "Contetdo basico, sem o qual se podera afirmar que o principio foi violado e que assume carater
de regra e ndo mais de principio [...] conjunto de presta¢cdes materiais minimas sem as quais se
podera afirmar que o individuo encontra-se em situagdo de indignidade." (BARCELLOS, Ana
Paula de. A eficacia juridical dos principios constitucionais: o principio da dignidade humana.
Rio de Janeiro: Renovar, 2011. p.368).
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basica, a assisténcia aos desamparados e o acesso a Justica. Considera que "esses
quatro pontos correspondem ao nucleo da dignidade da pessoa humana a que se
reconhece eficacia positiva e, a fortiori, o status de direito subjetivo exigivel diante
do Judiciario.

Prosseguindo na descrigdo dos direitos fundamentais na Constituicdo Brasileira
de 1988 e considerando que falar de direitos fundamentais remete a questao de sua
caracteristica de fundamentabilidade, necessario fazer referéncia a tal aspecto.

Nessa esteira, ainda com apoio nos ensinamentos de Sarlet, em uma
perspectiva de fundamentalidade formal, os direitos fundamentais estdo no apice do
ordenamento juridico, vinculando de maneira imediata as entidades publicas.
Para assegurar o carater de permanéncia dos direitos fundamentais, a Constituicao
de 1988, acompanhando a tradicdo constitucional contemporanea, inseriu expressa
e implicitamente os direitos fundamentais nas chamadas "clausulas pétreas”,
consagrando-os como limites materiais ao poder de reforma constitucional (artigo 60,
§ 4.°, inciso IV, da CF). De acordo com Paulo Schier, "no Brasil, destarte, ao menos
no ambito formal, os direitos fundamentais alcangam um grau de protegao maximo".”"

Ja sob o aspecto de fundamentalidade material dos direitos fundamentais,
esta somente pode ser aferida mediante a analise do conteudo do direito, ou seja,
"da circunstancia de conterem ou ndo decisdes fundamentais sobre a estrutura do
Estado e da sociedade de modo especial, porém no que diz respeito com a posi¢cao
nestes ocupada pela pessoa humana.’?

De acordo com José Canotilho, é a fundamentalidade material que permite a
abertura da Constituigdo a novos direitos fundamentais, além daqueles contidos no
texto constitucional e a aplicagdo do regime juridico proprio dos direitos fundamentais

em sentido formal a tais direitos.”3

71 SCHIER, Paulo Ricardo. Direitos fundamentais, clausulas pétreas e democracia: campo de
tensdo. In: MALISKA, Marcos; COMPLAK, Krystian. Entre Brasil e Polénia: um debate sobre
direito e democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2012. p.81.

72 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2015. p.76.

73 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituigdo. Coimbra:
Almedina, 1998. p.347.
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A CF/88 adotou um conceito materialmente aberto de direitos fundamentais

no paragrafo 2.° de seu art. 5.° que assim dispde:

§ 2.° Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem
outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos
tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte.

Diante disso, Melina Fachin afirma poder-se dizer que os direitos fundamentais

"possuem fonte constante de oxigenacdo, que lhes permite pluralidade apenas

encontrada em Estados de Direito verdadeiramente democraticos".74

Da mesma forma que a jurista, Ingo Sarlet vai nessa dire¢cao, quando afirma que

o conceito materialmente aberto dos direitos fundamentais consagrado pelo
art. 5.° par. 2.° da nossa Constituicdo é de uma amplitude impar,
encerrando expressamente, ao mesmo tempo, a possibilidade de
identificacdo e construgdo jurisprudencial de direitos materialmente
fundamentais ndo escritos (no sentido de ndo materialmente positivados),
bem como de direitos fundamentais constantes em outras partes do texto
constitucional e nos tratados internacionais.”®

Outra caracteristica dos direitos fundamentais na Constituicdo Federal de

1988 implica sua aplicabilidade imediata, consoante a norma do § 1.° do art. 5.°,

conferindo-lhes, expressamente, regime juridico diferenciado ao estabelecer que as

normas definidoras de direitos e garantias fundamentais tém aplicagcado imediata, ou

seja, passam a impor ao Estado a obrigacdo de sua imediata implementagéo. Tal

atributo, conforme Paulo Branco, decorre do zelo de sistemas democraticos que

objetivam evitar que "posi¢cdes afirmadas como essenciais da pessoa quedem letra

morta ou que s6 ganhem eficacia a partir da atuagao do legislador".7

Referida norma, pode-se dizer, constitui, no sentido de Alexy, uma espécie

de mandamento de otimizag&o, que determina a maximizagao da eficacia de todos

os direitos fundamentais.”’
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FACHIN, Melina. Direitos humanos e fundamentais: do discurso teérico a pratica efetiva: um
olhar por meio da literatura. Porto Alegre: Nuria Fabris, 2007. p.69.

SARLET apud FACHIN, op. cit., p.69.

BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Teoria geral dos direitos fundamentais. In: MENDES, Gilmar F_;
BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 2011. p.173.
SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2015. p.281.



35

A doutrina apresenta classificacdes variadas para os direitos fundamentais.
Sera apresentada, a seguir, sumariamente, a classificagdo proposta por Alexy, que
tem a adeséo de Sarlet.

Assim, os referidos direitos seriam divididos em dois grandes grupos: na
perspectiva de direitos de defesa (em face do Estado) e como direitos a prestagbes
(por parte do Estado). Os direitos prestacionais se dividiriam em direitos a prestagao
em sentido amplo (incluindo direitos de protecdo e direitos a participagdo na
organizagao e procedimento) e direitos a prestagbes em sentido estrito (direitos a
prestagcdes materiais e sociais).”®

Considerando que a presente dissertacdo coloca em destaque a concretizagao
dos direitos fundamentais por intermédio da Administracdo, na qualidade de gestora
dos meios de implementacao dos direitos, na perspectiva de que, sendo a Administracéo
eficiente, mobilizada por meio de um planejamento bem desenvolvido e executado,
os direitos estarao assegurados, dar-se-a destaque aos direitos prestacionais sociais.
Em face da demanda financeira que tais direitos proporcionam, em geral sdo os mais
afetados diante da ineficiéncia e da inobservancia do principio da boa administracgéo.

Por isso, e considerando a essencialidade destes direitos prestacionais para
a efetivagdo da dignidade da pessoa humana, inclusive na perspectiva critica dos
direitos humanos, este sera o enfoque adotado na dissertacdo. E isto tudo para
demonstrar que a adogdo de mecanismos de planejamento, de gestdo eficiente,
permitira a Administracdo Publica implementar, de forma eficaz, tais direitos.

Embora os referidos direitos contemplem um conceito amplo, conforme Sarlet’®,
contendo tanto posigdes juridicas tipicamente prestacionais como direitos de defesa,
para o presente estudo interessa apenas e somente sera feita referéncia aos direitos
sociais como direitos a prestagdes materiais, ou seja, partilha-se, nesta pesquisa, do
entendimento de que direitos fundamentais sociais s&o aqueles que exigem do
Poder Publico atuagao positiva, uma forma atuante na implementacao da igualdade
social dos hipossuficientes, colocando a disposicao dos individuos prestacoes
faticas, de natureza juridica e material.

No dizer de Alexy, os direitos sociais constituiriam direitos a prestagao em
sentido estrito, ou seja, "direitos do individuo, em face do Estado, a algo que o

78 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do

Advogado, 2015. p.173.
9 d.
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individuo, se dispusesse de meios financeiros suficientes e se houvesse uma oferta
suficiente no mercado, poderia também obter de particulares".80

Nesse compasso, os direitos fundamentais sociais sdo considerados meio
para se obter a supressao efetiva de desigualdades, de acordo com a regra de que
se deve tratar "igualmente os iguais e desigualmente os desiguais, na medida de
sua desigualdade".8"

Assim, para assegurar a compensagao dessas desigualdades, os referidos
direitos demandam um comportamento ativo do Estado, uma vez que a igualdade
material ndo ocorre naturalmente; ao contrario, exige a sua implementagéo.82

De acordo com Ingo Sarlet

A acolhida dos direitos fundamentais sociais em capitulo préprio no catalogo
dos direitos fundamentais ressalta, por sua vez, de forma incontestavel sua
condicdo de auténticos direitos fundamentais, ja que nas Cartas anteriores
os direitos sociais se encontravam positivados no capitulo da ordem econémica
e social, sendo-lhes, ao menos em principio e ressalvadas algumas excecdes,
reconhecido carater meramente programatico, enquadrando-se na categoria
das normas de eficacia limitada.83

E inequivoco, pois, conforme menciona Cléve, n3o se esta diante de "meras
normas-programa residentes em outro capitulo constitucional".8

O artigo 6.° da Constituicdo de 1988 dispbe expressamente serem direitos
sociais a educacdo, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a
previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia e a assisténcia aos
desamparados. Contudo, esta enumeragao nado é exaustiva, conforme o caput do
art. 7.° e § 2.° do art. 5.°, que dispéem que os direitos e garantias ali constantes nédo
excluem demais decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, em
especial o principio da dignidade da pessoa humana, ou oriundos dos tratados
internacionais ratificados pelo pais.

80 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Sao Paulo: Malheiros, 2011. p.499.

81 COELHO, Inocéncio Martires. Direitos sociais. In: MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio
Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. S3o Paulo: Saraiva,
2009. p.759.

82 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2015. p.206.

83 |bid.p. 67.

84 CLEVE, Clémerson Merlin. Para uma dogmatica constitucional emancipatéria. Belo Horizonte:
Forum, 2012. p.17. Conforme Cléve, tal previsdo decorre de alguns fatores, ou seja, o contexto da
experiéncia constitucional brasileira na década de oitenta, comprometida com os postulados do
Estado Democratico de Direito e também as demandas dos movimentos sociais. (p.17).
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Conforme Alexandre Veroneses5, o sistema do art. 6.° esta relacionado com
outros principios e subsistemas constitucionais, podendo ser classificados em dois
conjuntos: i) direitos sociais mais préximos da dignidade humana (educagao fundamental,
saude basica, assisténcia aos desamparados e acesso a justiga) e ii) mais préximos
da cidadania (trabalho, lazer, seguranga e moradia). Observa ele, igualmente, que
inexiste hieraquia formal entre os direitos sociais, embora a dignidade da pessoa
humana tenha uma valoracdo destacada sobre as demais normas, a prevalecer em
um conflito em que se recorra a ponderacao de interesses.

O direito a moradia foi introduzido ao texto constitucional por meio da Emenda
Constitucional n.° 26, de 14.12.2000, assim como o direito a alimentac&o, pela via da
Emenda Constitucional n.° 64, de 04.02.2010. Tais acréscimos ao catalégo de
direitos sociais demonstram a forte ligacdo do direito constitucional positivo brasileiro
com o direito internacional (Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais de 1966).

Recentemente, mediante a promulgagdo da Emenda Constitucional n.° 90,
foi inserido ao artigo 6.° da Constituigdo mais um direito fundamental social, o direito
ao transporte, totalizando, atualmente, doze direitos sociais.86

Todavia, desnecessario destacar que a todos esses direitos deve ser
dada efetividade.

Contudo, nao raro, no plano da efetivacao dos direitos sociais, depara-se com a
complexa tarefa de aplicagdo das normas constitucionais definidoras dos direitos sociais
e o dilema de dar-lhes a maxima efetividade em um quadro de recursos financeiros
escassos, 0 que ocasiona grande tens&o entre Estado e sociedade.

No ambito do Executivo, essa tensao ocorre a partir da elaboragao da proposta
orcamentaria até a liberagéo, pelo Legislativo, de verbas insuficientes para o custeio
das politicas sociais. Ao Executivo também ¢é atribuida a tarefa de uma implementacao
efetiva e eficiente desses direitos e a respectiva fiscalizacao.

85 VERONESE, Alexandre. Art. 6.°. In: BONAVIDES, Paulo; MIRANDA, Jorge; AGRA, Walber de
Moura (Coord.). Comentarios a Constituicdo Federal de 1988. Rio de Janeiro: Forense, 2009.
p.358-359.

86 Sobre o direito ao transporte, merece referéncia o artigo de Ingo Sarlet sobre o tema, encontrado
em: <http://www.conjur.com.br/2015-set-25/direitos-fundamentais-direito-fundamental-transporte-
traz-novos-desafios-velhos-problemas>. Acesso em: 07 jan. 2016.
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Ao Judiciario sao cobradas decisbes impondo a satisfacdo de necessidades
individuais, em situagdes extremas, independentemente da existéncia de recursos
legalmente destinados ao custeio de tais despesas, geralmente de altissimo valor.

Assim, embora ndo pairem duvidas a respeito do carater fundamental dos
direitos sociais na Constituicdo de 1988, ainda enfrentam-se alguns &bices a sua
implementagéo, conforme ja referido. Ou seja, ndo basta um catalogo formal de direitos.
E necessaria a existéncia de instrumentos de concretizagdo, trazendo efetividade a
esses direitos.

Contudo, deve-se registrar que, diante de um quadro de ineficiéncia da
Administracdo Publica, uma solugdo no arranjo institucional do pais vem sendo o
recorrente recurso ao Poder Judiciario.

Veronese?’ relata que datam de 1980 os primeiros textos sobre a relacao entre
os tribunais e demanda por direitos sociais, demonstrando a absor¢ao de pautas
sociais por aqueles, de acordo com analise da jurisprudéncia da época.

Na década seguinte verificou-se, conforme o autor, alteragdo do papel
institucional do Judiciario, com a introdugdo do que se chamou a judicializacdo da
politica e o ativismo judicial.

Observa o autor que o Judiciario passou a ser visto como "arena de disputas
para ampliagdo da gama de direitos"88, destacando, nesse contexto, o papel do
Ministério Publico, que fortaleceu sua atuacdo como defensor da expansao de direitos
com as agdes civis publicas.

Considera Barroso que a judicializagdo, no contexto brasileiro, decorre do
modelo constitucional adotado e ndo de uma vontade politica, pois, "se uma norma
constitucional permite que dela se deduza uma pretensao, subjetiva ou objetiva, ao
juiz cabe dela conhecer, decidindo a matéria"s9. Vale dizer, a judicializagao decorre
da vontade do constituinte e ndo do Judiciario.?

87 VERONESE, Alexandre. Art. 6.°. In: BONAVIDES, Paulo; MIRANDA, Jorge; AGRA, Walber de
Moura (Coord.). Comentarios a Constituicdo Federal de 1988. Rio de Janeiro: Forense, 2009.
p.364.

88 |bid., p.365.

89 BARROSO, Luis Roberto. Judicializagdo, ativismo judicial e legitimidade democratica. Cadernos
[SYN] THESIS, v.5, n.1, p.25, 2012.

% Nesse contexto de atuagdo judicial, duas categorias cumprem importante papel: a reserva do
possivel e o minimo existencial. A reserva do possivel, na licdo de Sarmento, pode-se desdobrar em
um componente fatico, que se refere a disponibilidade real de recursos econémicos para atender a
satisfacédo do direito prestacional e um juridico, que se vincula a existéncia de autorizagdo orgamentaria
para a efetivacdo dos gastos que se pretende fazer. Discorrendo sobre o componente fatico da
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O ativismo judicial, de outro vértice, constitui "uma atitude, a escolha de um
modo especifico e proativo de interpretar a Constituicdo, expandindo o seu sentido e
alcance™?, indo além do legislador ordinario, ocorrendo em situagdes de contragado do
Poder Legislativo, "de um certo descolamento entre a classe politica e a sociedade
civil, impedindo que as demandas sociais sejam atendidas de maneira efetiva".?2
O ativismo apresentaria, segundo o autor, uma face positiva, na medida que o
Judiciario estaria atendendo as demandas que deixaram de ser atendidas pelo
Legislativo; contudo, tal ativismo deixa aparentes as dificuldades enfrentadas pelo
Poder Legiferante, que padeceria, em sua opinido, de representatividade,
legitimidade e funcionalidade.®3

Contudo, aludindo a um ativismo judicial como atuagdo em face das omissdes
dos demais Poderes, Teixeira pondera que a omissao do gestor publico ou do legislador
diante do dever de dar efetividade a Constituicdo ndo pode ser reforcada pela omissao
do Judiciario.

Portanto, prejudicial ou ndo, é certo que o ativismo judicial representa a
incapacidade do Estado em atender aos anseios da sua populagdo, bem como
em buscar a realizagdo dos objetivos que Ihe foram postos, tratando-se de uma

"patologia constitucional"?4, no dizer desse autor.

reserva do possivel, Sarmento aduz que sua compreensao deve se dar como a "razoabilidade da
universalizacdo da prestacdo exigida, considerando os recursos efetivamente existentes".
(SARMENTO, Daniel. Reserva do possivel e minimo existencial. In: MENDES, Gilmar Ferreira
(Coord.). Curso de direito constitucional. S0 Paulo, Saraiva, 2009. p.375.), o que equivale
dizer que a prestagdo demandada deve corresponder ao que o individuo pode razoavelmente
exigir da sociedade. (SARLET, Ingo Wolfgang. Os direitos sociais como direitos fundamentais:
contributo para um balango aos vinte anos da Constituicdo Federal de 1988. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/processoAudienciaPublicaSaude/anexo/artigo_Ingo_DF_sociais
_PETROPOLIS final_01_09_08.pdf>. Acesso em: 18 jun. 2014). Sob o aspecto processual,
mostra-se como um direito de defesa a ser alegado pelo Estado, a quem incumbe o énus de
comprovar a falta de recursos para a satisfagao dos direitos reclamados. Com relagdo ao componente
juridico, que se preocupa com a legalidade da despesa, adverte que submeter a eficacia dos
direitos sociais ao orgamento significaria condicionar a forga normativa da Constituicdo a vontade
do legislador. Seria, na expressdo de Canotilho, colocar os direitos sociais sob a "reserva dos
cofres cheios". (CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constitui¢ao.
4.ed. Coimbra: Almedina, [s.d.]. p.471). Contudo, Sarmento aponta a busca ao equilibrio como
saida, salientando que, eventualmente, se assim indicar a ponderagdo de interesses, o argumento
orcamentario pode ser afastado. Sobre o direito a um minimo existencial, remete-se ao magistério
de Ana Paula Barcellos, exposto anteriormente ao longo do texto.

91 BARROSO, Luis Roberto. Judicializagdo, ativismo judicial e legitimidade democratica. Cadernos
[SYN] THESIS, v.5, n.1, p.25, 2012.

92 |d.

9 |d.

94 TEIXEIRA, Anderson Vichinkeski. Ativismo judicial: nos limites entre racionalidade juridica e
decisao politica. Revista Direito GV, Sao Paulo, v.8, n.1, p.50, 2012.
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Convém, portanto, reafirmar, conforme a visdo do presente trabalho, que a
Administracéo deve buscar o aperfeicoamento de suas a¢des pautando suas atividades
nos principios da eficiéncia e da boa administragcao publica, para desincumbir-se de
sua atribuicao de efetivacao dos direitos fundamentais.

Destarte, finalizando a apreciagdo sumaria desses direitos, retoma-se a questdo
de que, ocorrido o reconhecimento juridico e institucional dos direitos fundamentais
como resultado de um processo de luta, compete ao Estado (a Administragdo Publica)
a tarefa de dar-lhes concretude através de ferramentas juridicas e de politicas
publicas adequadas, objetivando promover-lhes a devida eficacia e efetividade juridica,
para que, consoante o pensamento de Manuel Gandara Carballido, ndo se possa
confundir "el reconocimiento juridico con el disfrute efectivo".95

Para a consecugao desse objetivo, ao elenco de principios contidos no art. 37
da Constituicdo Federal, o legislador constitucional fez agregar, mediante a Emenda
Constitucional n.° 19 de 1998, o Principio da Eficiéncia, o qual sera tratado em capitulo
adiante, do qual se originaram outros principios, como o da boa administragéo publica.

Contudo, antes de abordar o paradigma da eficiéncia, mister se faz debrugar-se
primeiramente sobre as dificuldades enfrentadas pela Administracdo Publica na
efetivacdo dos direitos fundamentais, tarefa que lhe incumbe na concretizacdo de
um Estado Social e Democratico de Direito.

1.3 A (NAO) EFETIVAGAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS E A ATUAGAO DA
ADMINISTRAGAO PUBLICA

A existéncia de direitos em sede constitucional, dotados de fundamentalidade,
demanda a sua efetivagao pela via administrativa, via de acesso, por exceléncia, de
tais direitos, em um Estado Social e Democratico de Direito, como se afirmou acima,
sempre tendo em mente as visbes de Herrera e Alexy, sob cujas abordagens

repousam estes raciocinios.

95 CARBALLIDO, Manuel Eugenio Gandara. Repensando los Derechos Humanos desde las Luchas.
Revista de Direitos Fundamentais e Democracia, v.15, n.15, p.41-52, jan./jun. 2014.
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Contudo, o panorama que se observa, na realidade, aponta em outra
diregdo. Infere-se que, embora o Estado brasileiro seja informado vigorosamente por
direitos prestacionais (sociais) e a Administragdo deva atuar como instrumento de
realizacdo desses direitos, sua atuacdo ainda esta longe em dar uma resposta
satisfatoria e adequada.

Assim, nao obstante o aparato constitucional em favor da aplicacdo dos direitos
fundamentais, o que a atualidade revela é uma grande dificuldade na implantagéo de
referidos direitos pela Administragcdo Publica. Destacam-se, entre outros fatores, motivos
de ordem orgamentaria, seja pelo déficit de planejamento ou pela sua falta de
profissionalizacdo. Nesse sentido, ainda que varios sejam os desafios enfrentados
pela Administragdo Publica brasileira, este é o recorte adotado no presente trabalho,
tendo em vista a abordagem que pretende demonstrar a necessidade de se buscarem
mecanismos de planejamento que privilegiem a eficiéncia e a boa administragcao na
seara da gest&o publica.

Conforme alerta Valle, " parece extreme de duvida que a qualificagcdo da
funcdo administrativa como estratégia de garantia dos direitos fundamentais é tema
definitivamente reconhecido e incorporado pela ciéncia juridica do século XXI|.9%6

Bacellar Filho leciona que a Administracdo Publica constitui, por exceléncia,
o aparelhamento do Estado dirigido a satisfagdo das necessidades coletivas, mas
que a "legitimidade do Estado-Administragédo depende da sua eficiéncia na prestagéo
dos servigos essenciais para a protegcao dos direitos fundamentais".%”

No mesmo sentido, adverte Daniel Hachem, referindo-se a atuacéo defeituosa
da Administragdo, que "a baixa efetividade dos direitos fundamentais sociais levou a
doutrina brasileira a buscar na dogmatica constitucional instrumentos juridicos para
assegurar a sua realizacao fatica".%® Afirma ele que tal perspectiva, de omissao ou

atuacgao insuficiente da Administragao Publica, conforme ja referido, conduziu a que

9% VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administragcdo publica e
governang¢a: democratizando a fun¢do administrativa. Tese (P6s-doutorado) - Escola Brasileira de
Administragao Publica e de Empresas - Fundacéao Getulio Vargas, Rio de Janeiro, 2010. p.151.

97 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. O poder normativo dos entes reguladores e a participagéo dos
cidadaos nesta atividade. Servigos publicos e direitos fundamentais: os desafios da regulagéo na
experiélicia brasileira. Revista de Direito Administrativo, v.1, n.230, p.154, out./dez 2002.

98 HACHEM, Daniel. Vinculagdo da Administracdo Publica aos precedentes administrativos e judiciais:
mecanismo de tutela igualitaria dos direitos sociais. In: BLANCHET, Luiz Alberto;HACHEM, Daniel;
SANTANO Ana Claudia (Coord.). Estado, direito e politicas publicas: homenagem ao professor
Felipe Bacellar Filho: Anais do Seminario de Integracdo do Programa de Pés-Graduagdo em
Direito da Pontificia Universidade Catdlica do Parana. Curitiba: Ithala, 2014. p.217.
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se buscasse a reivindicar judicialmente, pela via individual, a satisfagcdo de tais
direitos, mas o que se verificou foi que o acesso ao Judiciario beneficiava apenas
aqueles que desfrutavam de condi¢des materiais para tanto, fazendo emergir uma
desigualdade perante os destinatarios de direitos, mostrando-se uma via inadequada,
sob esse ponto de vista.

Aduz ainda Hachem que tal conduta, ao contrario, pode contribuir

para o aumento do fosso entre os mais ricos e 0s mais pobres, ja que
aqueles que desfrutam de melhores condigbes financeiras e de informagao
para obter a tutela judicial dos seus direitos individualmente acabam
desviando, para a sua satisfagdo pessoal, recursos que seriam destinados
ao atendimento da camada mais necessitada da sociedade.%9

Diante desse quadro, o autor afirma que a incapacidade da Administragao
Publica na efetivagao de direitos fere o principio do desenvolvimento social, definido
como objetivo fundamental da Republica pela Constituicao Federal.

Destarte, a efetivacdo dos direitos fundamentais esta atrelada a adogao de
medidas que garantam a sua concretizagdo no mundo dos fatos, tarefa que desafia
inclusive o direito administrativo, conforme aponta a doutrina, na qualidade de
responsavel pelo aparelhamento do Estado.%0

Considerando, entdo, a importancia do direito administrativo na organizagao
e na disciplina da estrutura e do funcionamento da Administragcao Publica que, por
sua vez, integra o Estado (Poder Executivo), é natural que as transformagdes sofridas
pelo Estado ao longo do tempo também tenham influenciado esse ramo do Direito.

Nesse contexto, importante discorrer, ainda que sumariamente, sobre a evolugdo
dos modelos de Estado no Brasil e sobre a atividade administrativa correspondente.

Conforme Adriana da Costa Ricardo Schier, "a formacdo do Estado brasileiro

foi marcada por uma tendéncia patrimonialista, sendo as fungdes publicas exercidas

99 HACHEM, Daniel. Vinculagdo da Administragdo Publica aos precedentes administrativos e judiciais:
mecanismo de tutela igualitaria dos direitos sociais. In: BLANCHET, Luiz Alberto;HACHEM, Daniel;
SANTANO Ana Claudia (Coord.). Estado, direito e politicas publicas: homenagem ao professor
Felipe Bacellar Filho: Anais do Seminario de Integracdo do Programa de Pés-Graduagdo em
Direito da Pontificia Universidade Catdlica do Parana. Curitiba: Ithala, 2014. p.218.

100 JUSTEN, Margal. Curso de direito administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2010. p. 67-76.
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por individuos que detinham poder no ambito privado".1' Era um periodo absolutista,
em que todo aparato administrativo funcionava ao redor daquele que detinha o poder.

Com a vinda do Estado Liberal, a interferéncia do Estado passou a ser minima,
nao influindo na esfera dos individuos, @ hdo ser no ambito do poder de policia e em
atividades né&o lucrativas para a iniciativa privada. Nesse periodo, de acordo com
Schier, deu-se o reconhecimento do principio da legalidade, estando a atividade
administrativa toda submetida a lei. Destaca a autora, com apoio em Alessi, ter sido
o momento do surgimento do direito administrativo, orientando a fung&o publica e
afirmando-se como garantia dos interesses e direitos dos cidaddos. Surge entao
0 modelo de gestdo burocratico, que assegurava a previsibilidade das decisdes
administrativas e a sua superioridade técnica.02

Na segunda metade do século XX, em oposigao ao Estado Liberal, de cunho
abstencionista, emergiu o Estado Social ou Intervencionista, também chamado de
Estado Providéncia ou Estado do Bem-Estar (Welfare State), que se caracterizou
pela grande atuagdo da maquina estatal, garantidora das necessidades coletivas e
no qual foi mantido o modelo burocratico de gestéo.

Contudo, na intengcdo de abarcar o atendimento de todas as necessidades
sociais, o padrao intervencionista foi responsavel pelo agigantamento do Estado, que
se viu as voltas do crescimento de grande numero de associagbes da sociedade
civil, sindicatos, entre outros, exercendo pressao sobre o poder publico na busca da
efetivacdo de seus interesses, acarretando a interferéncia da sociedade nas opgoes
politicas estatais, atuando como limitagdo ao poder do Estado, que passa a ser
denominado de pluralista.103

De acordo com Caio Tacito, nesse mesmos sentido,

até 1930, os orgéos estatais ndo iam além de 17, elevando-se a 70 nos
anos 50 para atingir a cifra de 582 no inicio da década de 80, como simbolo
da participagdo estatal visando ao desenvolvimento econdmico e a
ocupacgao dos setores em que se revelava ineficaz, ou ausente, a iniciativa
privada.104

101 SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Administragdo publica: apontamentos sobre os modelos de
Gestéo e tendéncias atuais. In: GUIMARAES, E. (Coord.). Cenarios do direito administrativo:
estudos em homenagem ao prof. Romeu Felipe Bacellar Filho. Belo Horizonte: Forum, 2004. p.32.

102 |pid., p.22-25.

103 XAVIER, Rosa Maria. Organizagbes sociais: a experiéncia do municipio de Curitiba. Revista da
Procuradoria —Geral do Municipio de Curitiba, v.1, n.1, p.18, 2003.

104 TACITO, Caio. Transformagdes do direito administrativo. Revista de Direito Administrativo, Rio
de Janeiro, n.214, p.27-34, out./dez. 1998. p.31.
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A politica intervencionista, por sua vez, conforme aponta Bobbio, conduziu a
estatizacdo da sociedade: "ao processo de emancipagcao da sociedade em relagao
ao Estado segue-se processo inverso de reapropriagdo da sociedade por parte
do Estado".105

Semelhante discurso se encontra na afirmag¢ao de Jorge Reis Novais:

Este projecto, orientado para a prossecuc¢ao de uma justica social generalizada,
desenvolve-se ndo apenas numa politica econdmica com o sentido referido,
mas também na providéncia estadual das condi¢des de existéncia vital dos
cidadaos, na prestacao de bens, servigos e infraestruturas materiais, sem os
quais o exercicio dos direitos fundamentais ndo passa de uma possibilidade
tedrica e a liberdade de uma ficgao.106

Com o tempo, o crescimento das despesas sociais e a diminuicdo das
receitas, o modelo intervencionista entra em crise, impelindo a Administragdo a ir a
busca de novas solugdes para garantir o atendimento das necessidades da sociedade.

Para a estudiosa da questdo Maria Sylvia Di Pietro,

Nao ha duvidas de que a crise do modelo providencialista pds em cheque a
figura do Estado prestador, trazendo a baila a discussdo em torno de uma
corresponsabilidade entre Estado, empresas e sociedade na busca da
concretizacdo de uma extensa lista de direitos — sobretudo aqueles com
sede constitucional — e portanto caracterizados formal e materialmente
como direitos fundamentais. 97

Aparece, entao, o que Odete Medauar chamou de um "novo contratualismo",
derivado de "tratativas, negociag¢des, transagdes, compromissos, convengdes, acordos
entre grandes grupos de interesse ou de poder"”, bem como de uma relagdo triangular
(ndo mais binaria, Estado-Individuo), na qual o Estado interviria apenas como mediador
entre as partes sociais ou, no maximo, como garantidor do cumprimento do acordo. 08

Segundo Rosanvallon, com essa nova relagdo poder-se-ia falar em uma

superacao do Estado Providéncia, até entdo entendido como forma unica de expressao

105 BOBBIO, Norberto. Estado, governo, sociedade: para uma teoria geral da politica. Sao Paulo:
Paz e Terra, 2005. p.51

106 NOVAIS, Jorge Reis.Contributo para uma teoria do estado de direito.: do estado de direito
liberal ao estado social e democratico de direito. Coimbra: Almedina, 2006. p.194.

107 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Administragdo publica democratica e efetivagdo de direitos
fundamentais. Disponivel em: <www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_
artigos_leitura&artigo_id=1796>. Acesso em: 17 nov. 2015.

108 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1992. p.109.
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e realizagdo da solidariedade coletiva: "Em uma perspectiva pratica, por exemplo,
deveria ser possivel reconhecer um 'direito de substitubilidade' do estatal pelo social
no campo de certos servigos coletivos".109

Diante da ineficiéncia demonstrada, o Estado Intervencionista foi substituido
pelo chamado Estado Subsidiario ou Participativo, modelo orientado pelo principio
da subsidiariedade, que na visdo de Di Pietro, esta na propria base da nova
concepgao de Estado de Direito Social e Democratico.10

O Estado Subsidiario se fundamenta na ideia de que a sociedade (de onde
emana o poder) pode, por si propria, resolver de forma mais eficiente e menos
onerosa as demandas sociais, deixando ao encargo do Estado apenas o que n&o
tenha possibilidade de solucionar por seus préprios meios.'" O Estado teria, entéo,
uma funcdo mais direcionada ao fomento, a coordenacdo e a fiscalizagdo da
iniciativa privada de forma a assegurar o atingir das finalidades de interesse publico
(atividades de gestéo e regulagao).

Passa a ser valorizada a consensualidade em vez da imperatividade, passando
a propagarem-se os institutos consensuais como as concessoes, as permissdes, as
autorizagdes, os convénios, contratos de gestdo, entre outros, nos quais o Estado
encontrou maior eficiéncia finalistica, valendo-se das entidades privadas.'12

De acordo com Diogo Moreira Neto, o conceito de publico deixou de ser
monopolio do Estado para expandir-se em um espaco "ndo estatal"113, acolhendo novas
formas de agao e de entidades direcionadas a administragao dos interesses gerais.14

Emerson Gabardo''5, contudo, traz importante critica a ideia de subsidiariedade,
ao afirmar que a atuacdo do Estado na ordem econdémica se da por razdes de
interesse publico e ndo de forma acessoria a iniciativa privada. llustra sua visdo sobre a
questao mediante o pensamento de Romeu Felipe Bacellar, o qual, ao defender que,
ao explorar qualquer espécie de atividade administrativa, a Administragao "o faz na

109 ROSANVALLON, Pierre. La Crisis del estado Providencia. Madrid: Civitas, 1995. p.118.

110 p| PIETRO, Maria Sylvia. Parcerias na administragdo publica: concessao, permisséo, franquia,
tercerizagao e outras formas. Sao Paulo: Atlas, 1999. p.26.

111 XAVIER, Rosa Maria. Organizagbes sociais: a experiéncia do municipio de Curitiba. Revista da
Procuradoria Geral do Municipio de Curitiba, v.1, n.1, p.18, 2003.

112 |pid., p.22.

113 MOREIRA NETO, Diogo Figueredo. Coordenagao gerencial na administragdo. Revista de Direito

Administrativo, Rio de Janeiro, v.214, p.38, out./dez. 1998.
114 Id.

115 GABARDO, Emerson. Interesse publico e subsidiariedade: o Estado e a sociedade civil para
além do bem e do mal. Belo Horizonte: Forum, 2009. p.203 e seq.
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categoria de atividade administrativa, pois o que justifica sua a sua existéncia é um

interesse publico primario subjacente que ora toma a forma de imperativo de

segurancga nacional, ora de relevante interesse coletivo".116,117

Assim, a partir da década de 1990, conforme aponta Adriana Schier, pdde-

se reconhecer um rompimento no pensamento publicista nacional:

[Ha] de um lado aqueles que permaneceram defendendo a necessidade de
se implantar, na esfera administrativa, o modelo trazido originariamente pela
CF/88, voltado aos moldes burocraticos, mas permeado por mecanismos de
participagcdo popular e, de outro, os que, adeptos da Reforma
Administrativa, pretendiam a adogéao irrestrita de institutos que traduzissem
a nova mentalidade gerencial.!18

Nesse contexto, entdo, foi implantada a chamada Reforma Administrativa do

Estado, que sera abordada no capitulo a seguir e que foi responsavel pela implantagéo

de

um novo modelo de administragdo, a administracdo gerencial, que substituiu o

modelo burocratico, dando destaque a eficiéncia.

Conforme seu idealizador, Luiz Carlos Bresser-Pereira, a reforma gerencial

parte do pressuposto de que em um grande numero de areas, particularmente
na social e cientifica, o Estado pode ser eficiente, desde que use instituicoes e
estratégias gerenciais, e utilize organizagbes publicas nao-estatais para apoiar
0s servigos por ele apoiados, recusando, assim, o pressuposto neoliberal a
ineficiéncia intrinseca e generalizada do Estado.119

116

117

118

119

BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p.198 apud
GABARDO, op. cit., p.228.

Conforme Gabardo, "Vé-se, pois, que € o interesse publico, e ndo a subsidiariedade, o fundamento de
respaldo da norma constitucional interventiva [refere-se ao art. 173 da CF/88]. E o interesse publico
implica a conjugacéo de avaliagbes pragmaticas apenas de forma secundaria, pois prevalecem os
critérios de principio. O conteudo do interesse publico possui uma carga axiolégica e moral
imponderavel, fundado que é na ideia de solidariedade social como componente de ajuste e
transformagédo da realidade social. Quando se tem o desenvolvimento tanto como um direito
fundamental dos individuos, tanto como um objetivo ou politica publica obrigatéria (como no caso
do Brasil), nao ha como se esperar do Poder Publico posicionar-se como se fosse uma instancia
secundaria e suplementar. Sempre que for identificada presenga de interesse publico pelos
representantes eleitos, que, afinal, sdo as pessoas investidas da prerrogativa de responsabilidade
oficial pela construgdo da sociedade sob as bases constitucionais da dignidade e da felicidade, o
estado devera atuar de forma plena e primaria." (Ibid., p.229-230).

SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. O principio da supremacia do interesse publico sobre o
privado e o direito de greve de servidores publicos. In: BACELLAR FILHO, Romeu Felipe;
HACHEM, Daniel Wunder (Coord.). Direito administrativo e interesse publico: estudos em
homengem ao Professor Celso Antonio Bandeira de Mello. Belo Horizonte: Forum, 2010. p.379.
BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma do Estado para a cidadania. Brasilia: ENAP,
1998. p.31.
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Destarte, segundo Bresser-Pereira, o objetivo direto da Reforma Administrativa
era dotar o aparelho do Estado de maior eficiéncia, buscando, com isso, maior afirmagéo
da cidadania. Intui o ex-ministro: "Através da adogao de formas modernas de gestéo
sera possivel atender de forma democratica e eficiente as demandas da sociedade".120

Contudo, no que se refere ao principio da eficiéncia, concorda-se com Schier que

considerando-se a Constituicdo como um instrumento normativo dotado de
efetividade, o conteudo de tal principio ndo podera estar ligado a implantagédo
de uma racionalidade mercadolégica na esfera dos servigos publicos, sob pena
de esvaziamento dos demais principios estruturantes do Estado Democratico e
Social brasileiro. E necessario, portanto, que sua interpretagdo seja feita
determinando-se o seu conteido em harmonia com todos os outros principios
da Carta Magna, voltados a construgédo da sociedade ali preconizada, conforme
ressalta Romeu Bacellar Filho.121

Menciona ainda a autora, trazendo a licado de Joao Carlos Simdes Gongalves
Loureiro, que o principio da eficiéncia, compreendido pelo viés da qualidade, pode
ser uma exigéncia dos direitos fundamentais.22

Tal posicionamento reforca o entendimento sustentado nesta pesquisa, de
que a gestao publica tem a obrigacdo de assegurar a todos os cidad&os a prestagéo
de servigos de qualidade, devendo, para alcangar esse objetivo, prover os gestores
publicos de técnicas administrativas que ensejem a efetivagdo plena dos direitos
fundamentais sociais, caso contrario ndo se fara cumprir os ditames de um Estado

Social e Democratico de Direito.

120 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma gerencial de 1995. In: BELMIRO, V. Jobim Castor;
BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos e outros (Org.). Burocracia e reforma do Estado. Sao Paulo:
Fundagéo Konrad Adenauer, 2001. p.42. (Cadernos Adenauer, n.3).

121 SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Administragdo publica: apontamentos sobre os modelos de
Gestéo e tendéncias atuais. In: GUIMARAES, E. (Coord.). Cenarios do direito administrativo:

estudos em homenagem ao prof. Romeu Felipe Bacellar Filho. Belo Horizonte: Forum, 2004. p.52.
122 4.
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2 O PRINCIPIO DA EFICIENCIA E A BOA ADMINISTRAGAO PUBLICA

2.1 A REFORMA ADMINISTRATIVA

A reforma da Administracdo Publica Brasileira remonta a década de 1990 e foi
decorréncia da crise do Estado Brasileiro, ocorrida nos anos 1980. Evidentemente, ja
€ pacificado nos estudos histéricos o discurso de que nenhum momento historico €
estanque, ou seja, as questdes dos anos 1980 sao resultado de um longo processo
historico brasileiro que n&o cabe aqui discutir.

Segundo Bresser-Pereira’?3, essa crise teve origem na captura do Estado
por interesses privados e na ineficiéncia de sua administracdo, com o consequente
desequilibrio resultante entre as demandas da sociedade e a incapacidade de atendé-las.

Reforga esse entendimento o magistério de Adriana Schier, para quem "no
Brasil, fundamental para a crise do Estado preconizado na Constituicao Federal de
1988 foi o excesso de demandas sociais admitidas pelo Poder Publico e a sua
impossibilidade de atendé-las".124

Na realidade, o que se verificou foi uma crise fiscal, que teve como marco o
segundo choque do petroleo, em 1979, e que, segundo Bresser Pereira, teve como
caracteristica a perda de capacidade de o Estado coordenar o sistema econémico
de forma complementar no mercado, apresentando-se como uma crise do modelo
de intervencao do Estado e sua forma burocratica de administrar.'25> De acordo com

o raciocinio de Bresser-Pereira,

A crise fiscal ou financeira caracterizou-se pela perda do crédito publico e
pela poupancga publica negativa. A crise do modo de intervengao, acelerada
pelo processo de globalizacdo da economia mundial, caracterizou-se pelo
esgotamento do modelo protecionista de substituicdo de importagdes, que
foi bem sucedido em promover a industrializagdo nos anos [de] 30 a 50, mas
que deixou de sé-lo a partir dos anos 60; transpareceu na falta de competitividade
de uma parte ponderavel das empresas brasileiras; expressou-se no fracasso

123 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma do Estado para a cidadania. Brasilia: ENAP,
1998. p.32.

124 SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Administragdo publica: apontamentos sobre os modelos de
Gestéo e tendéncias atuais. In: GUIMARAES, E. (Coord.). Cenarios do direito administrativo:
estudos em homenagem ao prof. Romeu Felipe Bacellar Filho. Belo Horizonte: Forum, 2004. p.42.

125 |pid., p.40.



49

em se criar no Brasil um Estado do Bem—Estar que se aproximasse dos moldes
social-democratas europeus. Por sua vez, a crise da forma burocratica de
administrar o Estado emergiu com toda a for¢ga no final dos anos 80, em
fungao do retrocesso burocratico representado pela Constituicio de 1988.126

Conforme comenta o autor, a Constituicdo Brasileira aos poucos foi se

mostrando ineficiente e inadequada para enfrentar antigas pendéncias, bem como

oS

novos problemas surgidos, fruto do desenvolvimento avassalador das comunicagdes,

da globalizagédo e a competigdo por mercados, interna e externamente.2?

Conforme salienta Daniel Wunder Hachem, também questionando o momento

historico brasileiro e suas transformacdes,

A Constituicdo de 1988 representou verdadeiro marco no Direito brasileiro,
operando inUmeras mudangas e inaugurando tendéncias inovadoras nos
mais variados ramos juridicos. Diante da mudanga de um cenario
autoritario, construido sob a égide da ditadura militar, para um quadro
marcadamente democratico instaurado pela nova ordem constitucional, os
estudiosos do Direito Publico patrio, impulsionados pelo movimento da
dogmatica constitucional emancipatéria, depararam-se com a necessidade
de desenvolver teorias e categorias dogmaticas dedutiveis da nova ordem
juridica que fossem capazes de emprestar efetividade a Constituicdo entao
promulgada. Acresga-se a isso o fato de que o novo texto constitucional foi
generoso na tratativa dos direitos fundamentais, conferindo aos cidadaos
brasileiros a titularidade de uma série de posigdes juridicas até entdo nao
garantidas pelo sistema juridico patrio.128

126

127

128

BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma do Estado para a cidadania. Brasilia: ENAP,
1998. p.41.

"A crise da administragéo publica burocratica comegou ainda no regime militar, ndo s6 porque nédo
foi capaz de extirpar o patrimonialismo que sempre a vitimou, mas também porque esse regime,
em vez de de consolidar uma burocracia profissional no pais, através da redefinicdo de careiras e
de um processo sistematico de abertura de concursos publicos para a alta administragao, preferiu
o caminho mais curto do recrutamento de administradores através de suas empresas estatais.
Esta estratégia oportunista do regime militar, que resolveu adotar o caminho mais facil da contratagéo
de altos administradores através das empresas, inviabilizou a construgdo no pais de uma burocracia
civil forte, nos moldes que a reforma de 1936 propunha. A crise agravou-se, entretanto, a partir da
Constituicao de 1988, quando se saltou para o outro extremo e a administragdo publica brasileira
passou a sofrer do mal oposto: o enrijecimento burocratico extremo. As consequéncias da
sobrevivéncia do patrimonialismo e do enrijecimento burocratico, muitas vezes perversamente
misturados, s&o o alto custo e a baixa qualidade da administragédo publica brasileira." (BRESSER-
PEREIRA, Luiz Carlos. Da administracdo publica burocratica a gerencial. In: BRESSER-
PEREIRA, Luiz Carlos; SPINK, Peter. Reforma do Estado e administragado publica gerencial.
Rio de Janeiro: Editora FGV. 2005. p.239-240).

HACHEM, Daniel Wunder. A maximizagado dos direitos fundamentais econémicos e sociais pela via
administrativa e a promogéo do desenvolvimento. Revista de Direitos Fundamentais e Democracia,
Curitiba, v.13, n.13, p.345, jan./jun. 2013. Disponivel em: <http://revistaeletronicardfd.unibrasil.
com.br/index.php/rdfd/issue/view/13/showToc>. Acesso em: 20 set. 2014.
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Para Maria das Gracas Rua, embora o cenario de crise econémica e fiscal
pudesse ser superado com a redefinicdo do papel do Estado na economia e com o
corte de politicas sociais, 0 mesmo nao se aplicava a crise de governabilidade e aos
desafios que a globalizagdo impunha, devendo a solugdo se reportar ao modelo
politico-administrativo, representando um rompimento com a burocracia tradicional,
de cunho conservador, inflexivel e avessa a inovagdo. As mudangas exigiam entao o
estabelecimento de quadros criativos, flexiveis, competitivos e comprometidos em
melhorar o desempenho da agdo administrativa, orientados para a sociedade em lugar
de autorreferidos. 29

Essa realidade pressionou a Administracdo Publica a rever sua estrutura e
seu funcionamento para impor maior objetividade em seus processos, com vistas a
obtencdo de um desempenho e resultados mais efetivos.

Caio Marini traz a mencgao de que, embora fosse evidente a constatacdo do
baixo padrao da prestacdo de servigos publicos e a necessidade de mudancgas, a
reforma administrativa estava excluida da agenda governamental desde o final da
década de 1960 e na era Collor haveria um ambiente desfavoravel a mudancgas.
Destaca que foi a primeira tentativa de reforma administrativa em um periodo de
governo democratico. 30

Para consecugdo da reforma, o governo do presidente Fernando Henrique
Cardoso de Melo criou o Ministério de Administracdo Federal e Reforma do Estado
(MARE) encarregado de implantar modernizagéo e eficiéncia na Administracéo, operando
importante mudanga de modelo de gestéo, transformando o sistema burocratico em
gerencial, visando reduzir custos e tornar mais eficiente a Administragéo.

O Ministério aprovou, em 1995, o Plano Diretor da Reforma do Estado

introduzindo o paradigma da eficiéncia na Administragao. Diz o Plano Diretor:

A eficiéncia da administragdo publica — a necessidade de reduzir custos e
aumentar a qualidade dos servigos, tendo o cidaddo como beneficiario —
torna-se entdo essencial. A reforma do aparelho do Estado passa a ser

129 RUA, Maria das Gragas. Desafios da administragdo publica brasileira: governanca, autonomia,
neutralidade. Revista do Servigo Publico, v.48, n.3, p.141-142, set./dez. 1997.

130 MARINI, Caio. Aspectos contemporaneos do debate sobre reforma da administracdo publica no Brasil:
a agenda herdada e as novas perspectivas. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado -
RERE, Salvador, n.1, mar./abril/maio 2005. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>.
Acesso em: 20 set. 2014.
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orientada predominantemente pelos valores da eficiéncia e qualidade na
prestacédo de servicos e pelo desenvolvimento de uma cultura gerencial nas
organizagdes. 31

Conforme dispunha o préprio Plano, o que se pretendeu foi reforcar a

governanca, entendida como

a capacidade de governo do Estado — através da transicdo programada de
um tipo de administragcdo publica burocratica, rigida e ineficiente, voltada
para si propria e para o controle interno, para uma administracdo publica
gerencial, flexivel e eficiente, voltada para o atendimento do cidaddo. O
governo brasileiro ndo carece de "governabilidade", ou seja, de poder para
governar, dada sua legitimidade democratica e o apoio com que conta na
sociedade civil. Enfrenta, entretanto, um problema de governanga, na
medida em que sua capacidade de implementar as politicas publicas é
limitada pela rigidez e ineficiéncia da maquina administrativa.32

De fato, a administragdo publica gerencial, tal como foi tratada no Plano
Diretor da Reforma, embora ndo negasse todos os principios da administragcao
publica burocratica,'3? representava uma ruptura com o passado, apresentando-se
como uma via em direcdo ao avango e a inovacgao. A diferenca fundamental entre
ambas residia na forma de controle, que deixava de basear-se em processos para
dar atencao aos resultados.'34

Na administragao publica gerencial a estratégia volta-se (1) para a definigdo
precisa dos objetivos que o administrador publico devera atingir em sua
unidade, (2) para a garantia de autonomia do administrador na gestdo dos
recursos humanos, materiais e financeiros que lhe forem colocados a
disposi¢cdo para que possa atingir os objetivos contratados, e (3) para o
controle ou cobranga a posteriori dos resultados. Adicionalmente, pratica-se
a competicdo administrada no interior do préprio Estado, quando ha a
possibilidade de estabelecer concorréncia entre unidades internas. No plano
da estrutura organizacional, a descentralizacdo e a reducdo dos niveis
hierarquicos tornam-se essenciais. Em suma, afirma-se que a administragcao
publica deve ser permeavel a maior participacdo dos agentes privados e/ou
das organizag¢des da sociedade civil e deslocar a énfase dos procedimentos
(meios) para os resultados (fins). 135

131 PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Camara da Reforma do Estado. Plano Diretor da Reforma do
Aparelho de Estado. Brasilia, 1995. Disponivel em: <http//www.planalto.gov.br/publi_04/

colecao/plandi.htm>. Acesso em: 20 set. 2014.
132 4.

133 Ainda que nZo seja o tema da presente pesquisa, importa referir que, sobre o modelo de gestdo
burocratico é referéncia o pensamento de WEBER, Max. Ensaios de sociologia politica. Rio de
Janeiro: Zahar, 1963.

134 PRESIDENCIA DA REPUBLICA, op. cit., p.16.
135 Id.
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Nesse contexto, cabe mencionar o angulo relacionado a diferenciagdo na
forma de considerar o interesse publico na administragdo gerencial e na burocratica,
colocado em relevo no magistério de Maria Silvia Di Pietro. Conforme a autora,

alega-se que, na administragc&do burocratica,

o interesse publico muitas vezes se confunde com o interesse do proéprio
aparelhamento administrativo, de tal forma que os recursos publicos sao
utilizados e as atividades sao exercidas prioritariamente em beneficio do
préprio aparelhamento e de seus servidores. J& a administracdo gerencial
deve ser voltada para o cidaddo. Dai a preocupagdo o com o controle de
resultados. N&o interessa se os meios ou procedimentos sdo os melhores;
os fins é que sdo importantes.136

Nem todos os autores elogiam a escolha. Fernando Luiz Abrucio, por
exemplo, considera ter sido um erro dos idealizadores da reforma colocarem em
oposigao a administracdo burocratica e as novas formas de gestéo, pois se imprimiu
uma visdo contraproducente, etapista, que produziu atrito desnecessario com setores
da burocracia estratégica, que poderiam ter sido atraidos mais facilmente para o
processo de reformas.'3” Diz o autor que: "Além disso, a perspectiva dicotdmica leva
a crer que 'uma etapa substitui a outra'. Ao contrario, Trata-se mais de um
movimento dialético em que ha, simultaneamente, incorporagcbes de aspectos do
modelo weberiano e a criagdo de novos instrumentos de gestao".138

A constitucionalizagao da reforma administrativa se deu mediante a promulgagéo
da Emenda Constitucional n.° 19, em 4 de julho de 1998, que a introduziu no
ordenamento juridico brasileiro, enunciando novos principios e preceitos, orientados
para a reformulagdo das bases burocraticas da Administragdo. Conforme sua ementa,
"modifica 0 regime e dispde sobre principios e normas da Administragdo Publica,
servidores e agentes politicos, controle de despesas e finangas publicas e custeio de
atividades a cargo do Distrito Federal e da outras providéncias".

136 D| PIETRO, Maria Sylvia. Parcerias na administragdo publica: concessao, permisséo, franquia,
tercerizacao e outras formas. Sao Paulo: Atlas, 1999. p.41.

137 ABRUCIO, Fernando Luiz. Trajetéria recente da gestdo publica brasileira: um balance critico e
a renovagcdo da agenda de reformas. p.9. Disponivel em: <www.scielo.br/scielo.php?script=

sci_arttext&pid=S0034>. Acesso em: 15 set. 2014.
138 4.
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Destacam-se da Emenda trés referenciais, que definem o seu conteudo:

i) nova redagao do art. 37, acrescendo, aos principios administrativos, o
principio da eficiéncia;

ii) acréscimo do paragrafo 8.° no mesmo artigo, que admite a ampliagao da
autonomia gerencial, orcamentaria e financeira dos 6rgaos e entidades
da administracao direta e indireta mediante contratos de desempenho a
serem firmados entre seus respectivos administradores e o Estado, em
que serao fixadas metas de eficiéncia a serem alcancadas;

iii) nova redacao do art. 241, que prevé a edigao de leis federais, estaduais,
para disciplinar a cooperagao entre essas entidades, autorizando a
gestdo associada de servigos publicos mediante consorcios publicos e

convénios de cooperagao.

Retomando, pois, a faceta gerencial da reforma, importante trazer registro

sobre sua implementacédo. Nesse sentido, considera Adriana Schier nao ser possivel

afirmar que tenha se incorporado plenamente na administragao publica brasileira o

modelo de gestdo gerencial, conforme idealizado na década de 1990. A autora

considera que o objetivo preponderante da reforma foi a readequagao da estrutura

administrativa para incrementar a arrecadacédo de fundos e diminuir despesas, nos

moldes do preconizado pelos organismos internacionais, remanescendo, em termos

normativos, o modelo burocratico, com pequenas alteragdes provenientes da ideologia

neoliberal/gerencial.’3® Flavio Abruccio também comunga desse ponto de vista ao

considerar que o aspecto econémico da reforma sobrepujou seu carater de gerencial. 40
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SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Administragdo publica: apontamentos sobre os modelos de
Gestao e tendéncias atuais. In: GUIMARAES, E. (Coord.). Cenarios do direito administrativo:
estudos em homenagem ao prof. Romeu Felipe Bacellar Filho. Belo Horizonte: Forum, 2004. p.49.
No mesmo sentido, Fernando Luiz Abrucio, que considera que na Emenda Constitucional n.° 19 o
aspecto financeiro sobrepujou o gerencial. (Trajetéria recente da gestdao publica brasileira: um
balance critico e a renovagdo da agenda de reformas. p.8. Disponivel em: <www.scielo.br/
scielo.php?script= sci_arttext&pid=S0034>. Acesso em: 07 jan. 2016).

"A visdo economicista estreita da equipe econdémica barrou varias inovagoes institucionais, como
a maior autonomia as agéncias, dado que havia o medo de perder o controle sobre as despesas
dos 6rgaos. Mas havia outras resisténcias politicas, vindas primordialmente do Congresso. Os
parlamentares temiam a implantagdo de um modelo administrativo mais transparente e voltado ao
desempenho, pois isso diminui a capacidade de a classe politica influenciar a gestao dos 6rgaos
publicos, pela via da manipulagdo de cargos e verbas [...] 0 segundo erro de diagnéstico da
reforma Bresser foi estabelecer, em boa parte do debate, uma oposicdo complete entre a
chamada administrag&o burocréatica e as novas formas de gestéo." (ABRUCIO, op. cit.).
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Por este fato, foram enderegadas a reforma administrativa criticas por trazer
em seu bojo a ideologia neoliberal, servindo, ao fundo, aos interesses econdmicos.
Adriana Schier, por exemplo, considera que, segundo suas caracteristicas, a reforma

representa a tentativa de adog¢ao de um ideario neoliberal no pais:

No Brasil, as ideias neoliberais ganham juridicidade com a edi¢cdo de uma
série de leis e de emendas constitucionais (destacando-se a Emenda no.
19/98), que pretendem, em Uultima analise, tragar um novo desenho do
Estado e da Administragdo Publica brasileiros. Retratam, nessa medida, a
tentativa de implantagcao de um Estado neoliberal, que deixa a iniciativa privada
o trato das questdes sociais, e uma Administragdo Publica estruturada de
forma gerencial, preocupada com o alcance de bons resultados, independente
dos meios utilizados para alcanga-los.141

Nesse mesmo sentido, Gabardo assevera que as politicas de descentralizagcao
introduzidas pela reforma do Estado (o reconhecimento de um espago publico néo-
estatal) ndo foram decorréncia do fortalecimento dos movimentos sociais do inicio da
década de 1970, com o ressurgimento da sociedade civil brasileira através da
ampliacao dos espacos de luta pela democratizacéo e pelos direitos sociais, "mas sim,
e paradoxalmente, da vitoria ideologica do neoliberalismo como corrente doutrinaria
disseminada nos projetos de reforma do Estado caracteristicos do periodo".142

Aduz, contudo, que, ainda assim, as ideias provenientes do gerencialismo
causaram influéncia no trato da gestédo publica a ponto de provocar mudanga simbdlica
na racionalidade do Direito Administrativo brasileiro, "que tem nos levado a uma
verdadeira fuga para o direito privado".43

De fato, é sabido que o direito administrativo é influenciado diretamente pelas
transformagao normativas introduzidas na Administragao Publica.

Nesta toada, concorda-se plenamente com o posicionamento de Schier: mesmo
que necessaria, em face da sociedade atual, uma reestruturagdo dos institutos do
Direito Administrativo, ndo se pode prescindir de — ou deixar a margem — o sistema

constitucional brasileiro "que deve nortear a compreensdo daquele ramo do direito no

141 SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Administragdo publica: apontamentos sobre os modelos de
Gestao e tendéncias atuais. In: GUIMARAES, E. (Coord.). Cenarios do direito administrativo:
estudos em homenagem ao prof. Romeu Felipe Bacellar Filho. Belo Horizonte: Forum, 2004. p.42.

142 GABARDO, Emerson. Interesse publico e subsidiariedade: o Estado e a sociedade civil para
além do bem e do mal. Belo Horizonte: Forum, 2009. p.109.

143 |bid., p.50.
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sentido de conferir efetividade aos valores consagrados na Carta Magna, incompativeis,
em muitos aspectos, com a ideologia neoliberal".144

Ou seja, o atendimento as necessidades da sociedade contemporanea através
de novos mecanismos de gestdo sé atendera aos ditames de um estado Social e
Democratico de Direito se pautado na observancia dos valores consagrados e
positivados pelos principios contidos na Constituicdo Federal de 1988, reputando-se
positivas as mudancas, desde que fundamentadas nessa interpretagcao.45

Assim, a compreensao do principio da eficiéncia e da boa administracao,
como fundamentos axiologicos para se repensar o modelo de gestdo vigente na
Administragdo Publica brasileira, sera adotada, nesta pesquisa, partindo-se do conjunto
sistematico adotado na Constituicdo Federal de 1988. Dai porque sera adotada a
interpretacdo que conduz tais principios para a efetivagdo dos objetivos da Republica
Federativa do Brasil, positivados no art. 4.° da Carta Magna, preservando-se o bem
comum e a implementagcdo de mecanismos de gestdo que permitam alavancar o
desenvolvimento nacional e social, assegurando-se, a todos os cidadaos brasileiros,
0 acesso as conquistas que garantem a sua dignidade.

Das mudancgas, abordar-se-a a seguir a que seja, possivelmente, a mais
significativa, a constitucionalizagdo do principio da eficiéncia, que passou a compor
o rol dos principios orientadores da administracdo publica.

2.2 A EFICIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Conforme mencionado, a elevacgao da eficiéncia a principio constitucional como
consequéncia da Reforma Administrativa do Estado Brasileiro fez com que passasse
a ser considerada, a partir desse marco, mais que uma obrigagdo, uma exigéncia

imposta a conduta administrativa.

144 SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Administragdo publica: apontamentos sobre os modelos de
Gestéo e tendéncias atuais. In: GUIMARAES, E. (Coord.). Cenarios do direito administrativo:
estudos em homenagem ao prof. Romeu Felipe Bacellar Filho. Belo Horizonte: Forum, 2004. p.50.

145 |bide., p.55-56.
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Bruno Miragem, por exemplo, destaca um ponto relevante da complexa situagao

pela qual o Brasil passou:

a marca mais visivel da reforma do Estado brasileiro foi a introdugdo da
exigéncia da conduta eficiente, elevada a condigao de principio constitucional
informador da Administragdo Publica pela EC/19/1998 como critério de
avaliagdo sobre correcdo do procedimento dos agentes publicos e da prépria
atuacdo administrativa.146

Nao obstante as criticas e a falta de compreeenséao sobre a constitucionalizagao
desse principio, cujo conceito se relacionava, até entdo, com a teoria da Administragao
e da Economia e que, supostamente, poderia estar levando a uma aproximacao entre a
Administracdo Publica e modelos de gestao privada, desvinculando-a do principio da
legalidade, o certo é que esse novo paradigma constitucional introduzido na atuagao

administrativa imprime uma nova estruturagao das atividades estatais, com vistas ao

melhor modo de realizagado de suas finalidades, do interesse publico, o que
coloca em relevo seu aspecto instrumental, como resultado de um processo
continuo de redefinicao das relagbes entre o Estado e a Sociedade e, com isso,
a adogao, pelo direito administrativo, de valores e mecanismos contemporaneos
a esta nova realidade. 147

Assim, conforme Miragem, a eficiéncia consiste em um conceito juridico,
ainda que tenha origem nas ciéncias econémicas e que vincule a organizagao da
estrutura administrativa e a atuagdo dos agentes publicos, destinadas ao cumprimento
dos fins da Administracdo Publica em favor dos administrados. Para tanto, deve
coordenar os esforgos relativos aos custos financeiros da atuagdo administrativa
com os interesses legitimos das partes envolvidas e de toda coletividade, de modo a
realizar tais fins da forma mais satisfatoria possivel.'48 Aduz ele que, em consequéncia,
cria naturalmente o dever da Administracdo de atualizar-se em relagdo a métodos e
conhecimentos técnico-cientificos acreditados, para que possa imprimir sempre

maior grau de exceléncia na realizag&o do interesse publico.

146 MIRAGEM, Bruno. A nova administragdo publica e o direito administrativo. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2013. p.35.

147 |bid., p.40.
148 Id.
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No mesmo sentido, manifesta-se Rodrigo Kanayama, destacando que, ao ser
introduzida no campo do Direito, a eficiéncia adquire conotagao diferente da simples
analise econdmica, conquanto ndo se possa desconsiderar sua faceta econdmica, que
pode fornecer elementos decisoérios. Contudo, também "relaciona-se com normas
juridicas e morais, como legalidade, dignidade da pessoa humana e moralidade".49

Adverte que os tribunais brasileiros apresentam entendimentos diferentes
sobre o conceito de eficiéncia: economicidade, custo-beneficio, entre outros pontos,
confundindo-se até mesmo com a propria legalidade. Ressalta que a "pluralidade de
nogoes dificulta, sendo impede, sua aplicagéo pelos intérpretes da norma constitucional”. 150

Para o autor, existem trés conceitos de eficiéncia que sao hoje aplicados ao
direito: i) a boa administragdo (good governance); ii) economicidade e custo-beneficio
(no sentido adotado pelo Direito); e iii) efici&éncia como principio.!5

Todavia, de acordo com a exposi¢cao de motivos da Emenda Constitucional
n.° 19/98, segundo Bertoncini e Knoerr, com apoio nos estudos de José Eduardo
Martins Cardozo, o intuito do legislador foi "enfatizar a qualidade e o desempenho
nos servigos publicos: a assimilagao pelo servigo publico, da centralidade do cidadao
e da importancia da continua superagdo de metas desempenhadas, conjugada com
a retirada de controles e obstrug¢des legais desnecessarias.152

Emerson Gabardo assevera que, embora a redagao original da Constituicdo
Federal de 1988 nao contemplasse expressamente tal principio, a eficiéncia ndo seria

inovagdo da Emenda Constitucional n.° 19 de 1998. Segundo ele,

Com o advento do racionalismo administrativo caracteristico da modernidade, a
ideia de eficiéncia sempre esteve presente na Teoria do Estado e na
Ciéncia da Administragdo, ainda que muito pouco dela se tenha tratado na
doutrina, principalmente na do Direito Administrativo [...]153

149 KANAYAMA, Rodrigo. Direito, politica e consenso: a escolha eficiente de politicas publicas
Tese (Doutorado) — Programa de Pé6s-Graduagdo em Direito, Universidade Federal do Parana,
Curitiba, 2014. p.94 Disponivel em: <http://dspace.c3sl.ufpr.br/dspace/bitstream/handle/1884/
28946/R%20-%20T%20-%20RODRIGO%20LUIS%20KANAYAMA .pdf?sequence=1>. Acesso em:
07 jan. 2016.

150 |bid., p.95.

151 4.

152 BERTONCINI, Mateus; KNOERR Viviane. Cidadania, dignidade humana e o principio da
eficiéncia. Revista Juridica Cesumar — Mestrado, v.12, n.1, p.248, jan./jun. 2011.

153 GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. Sdo Paulo: Dialética,
2002. p.94.
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Considera o autor, ndo menosprezando a sua elevagao a principio, ainda que
tardia, que tal proceder da Administracdo sempre foi inerente a atividade administrativa,
contemplado implicitamente no Decreto-Lei n.° 200/1967 e em outras normas.’54
Também é esse o pensamento de Di Pietro, que considera, em relacao ao Decreto-lei
n.° 200/1967, quando este submete a atividade do Executivo a controle de resultado,
que este reforga o sistema de mérito, colocando a Administrag&o indireta a supervisdo
ministerial quanto a eficiéncia administrativa e aconselha a demisséo ou dispensa do
servidor comprovadamente ineficiente ou desidioso.!5%

Verifica-se, também, a existéncia do principio no art. 2.° da Lei n.° 9.784, de
29 de janeiro de 1999, que regula o processo administrativo no ambito da Administragao
Publica Federal:

Art. 2.° A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivagao, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade,
ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.

Igualmente, o principio da eficiéncia pode ser encontrado no art. 6.°, par. 1.°
da Lei n.°8.987/95, Lei de Concessdes e Permissdo de Servigos Publicos, considerado
como uma das condi¢cdes de um servico adequado ao pleno atendimento do usuario.

Raquel Dias da Silveira expbe, também, que o principio da eficiéncia ja se
encontrava subentendido no texto originario da Constituigdo de 1988, "eis porque ser
inconcebivel qualquer tipo de Administragdo, publica ou privada, que implica a
gestdo de bens, interesses ou negocios alheios, sem um minimo de eficiéncia e de
responsabilidade na atuagao".156

Todavia, pode-se encontrar referéncia expressa desse principio no art. 74, I,
da Constituicdo Federal, no capitulo "Da Fiscalizacdo Contabil", que alude que os
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo controle interno e integrado,

com vistas a:

Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial dos érgéos e
entidades da administragdo federal, bem como da aplicagdo de recursos
publicos por entidades de direito privado. (grifo nosso)

154 No mesmo sentido, MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 1991 e DI PIETRO, Maria Silvia. Direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2007.

155 DI PIETRO, op. cit., p.75.

156 SILVEIRA, Raquel Dias da. Profissionalizagdo da funcao publica. Belo Horizonte: Férum, 2009.
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Maria Silvia Di Pietro destaca, além do aspecto referente ao modo de atuacao
do agente publico, que este deve ser o melhor possivel para que se obtenha os melhores
resultados, o aspecto relacionado ao modo de organizar, estruturar a Administragao
publica, para a prestagao do melhor servigo publico.!%7

De acordo com Odete Medauar, a eficiéncia esta relacionada com agéo, com a
producdo de resultados rapidos e precisos. Assim, determina um agir que satisfaga as
necessidades da populagao nesse patamar: de forma rapida e precisa, contrapondo-se
a uma acgao lenta, negligente, descompromissada e omissa.%8

Gabardo adverte, contudo, que a eficiéncia ndo pode ser avaliada isoladamente,
pois, além de dar atendimento aos critérios que Ihe sao inerentes, um ato ndo pode
ser contrario a lei, a moral, ser sigiloso ou irregularmente pessoal, por exemplo.
Portanto, ndo basta a analise quanto a celeridade, racionalidade, economicidade, ou
outro critério oriundo da doutrina especializada: a analise deve levar em conta
demais critérios de validade.

No mesmo sentido, para Di Pietro a eficiéncia soma com os demais principios
do art. 37 da Constituicdo Federal, mas nao se sobrepde a nenhum deles, sobretudo
ao principio da legalidade, sob pena de risco a seguranga juridica e ao Estado de
Direito.1%® Odete Medauar também comunga desse entendimento ao afirmar que os
dois principios (eficiéncia e legalidade) devem conciliar-se.160

Portanto, no cumprimento de seu dever de dar efetividade aos direitos
fundamentais, compete ao Estado-Administracao verificar, primeiramente, os principios

constitucionais que o norteiam

néo estabelecendo preferéncias indevidas, (em respeito a impessoalidade),
ou destoantes da lei (legalidade), assim como o dever de guardar padrdes
éticos nas escolhas que realize (moralidade), assegurar o0 amplo acesso as
informagbes relativas aos critérios adotados (publicidade), e observar os
procedimentos que Ihe permita atingir os melhores resultados com os meios

disponiveis (eficiéncia).1® (grifos nossos)

157 DI PIETRO, Maria Silvia. Direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2007. p.75.

158 MEDAUAR, Odete. Direito adminitrativo moderno. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011.
p.136-137.

159 |bid., p.76.

160 |bid., p.137.

161 MIRAGEM, Bruno. A nova administragdo publica e o direito administrativo. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2013. p.34-35.
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Gabardo assevera que, ainda assim, a eficiéncia ndo perde sua especificidade,
na medida que a concepgao juridica da agdo administrativa refere-se a somatoria da
analise de todos os aspectos restritos a eficiéncia (economicista e socioldgico) com
os caracteres eminentemente juridicos, qualificado pela natureza constitucional. 62

Diogo de Figueiredo Moreira Neto considera que o dever de eficiéncia do setor
publico, depois de consagrado constitucionalmente, passou a ser um direito de cidadania,
"conotado aos interesses da sociedade, sempre que possa ser objetivamente aferivel".163
Tratar-se-ia de um direito difuso, pertencente a todos os cidadaos, indistintamente.

De fato, bem ilustra Bruno Miragem ao afirmar que, se o principio da eficiéncia
gera um dever de planejamento a Administracdo Publica, tal planejamento deve ser
eficiente e, ainda que ndo obrigue ao atendimento integral de uma certa demanda,
determina-lhe uma obrigagdo quanto a otimizagdo dos recursos diante dos resultados
obtidos, devendo haver "o maximo de resultados com os meios disponiveis [...]
servindo de util critério de avaliagdo sobre o correto proceder do agente publico no
desempenho de suas fungdes, bem como dos érgéos estatais no exercicio de suas
respectivas competéncias".164

Em derradeiro, para os objetivos deste estudo e para conclusdo deste topico,
com relagdo ao principio da eficiéncia, toma-se o pensamento de Adriana Schier, no
sentido de que sua interpretacdo deve determinar o conteudo em harmonia com
todos os demais principios constitucionais, "voltados a constru¢do da sociedade
ali preconizada".165

Assim interpretado, "determinara um servico publico prestado a todos os
cidaddos com qualidade e otimizagdo de recurso, sem qualquer preocupagao ligada
a ideia de lucro, a qual deve permanecer incidindo somente na esfera da atividade

econdmica em sentido estrito".166

162 GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. Sao Paulo:
Dialética, 2002. p.98.

163 MOREIRA NETO, Diogo Figueredo. Curso de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense,
2009. p.117-118.

164 MIRAGEM, Bruno. A nova administragdo publica e o direito administrativo. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2013. p.35.

165 SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Administragdo publica: apontamentos sobre os modelos de
Gestéo e tendéncias atuais. In: GUIMARAES, E. (Coord.). Cenarios do direito administrativo:

estudos em homenagem ao prof. Romeu Felipe Bacellar Filho. Belo Horizonte: Forum, 2004. p.53.
166 |g.
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Transcrevendo a licdo de Jodo Carlos Loureiro, afirma a autora que, assim
entendido, como principio de qualidade, o principio da eficiéncia passaria a ser "uma
exigéncia dos direitos fundamentais".16”

No mesmo sentido, ha a licdo de Romeu Bacellar Filho, a indicar que
preliminarmente a descoberta de sentidos do principio da eficiéncia, depara-se com

a questao de que

Qualquer significado a ser atribuido a este principio tera de passar pelo
exame da conformidade com a Constituicdo. Enquanto produto do exercicio
da competéncia reformadora, o principio constitucional da eficiéncia deve
ser interpretado e aplicado, observando-se o nucleo constitucional integrante
das clausulas pétreas (art. 60, § 4.°).168

Identifica o autor, a partir dessa premissa, duas consequéncias: i) o principio
da eficiéncia devera observar uma interpretagcao conforme a Constituicao, de modo a
resguardar-se de uma eventual burla aos comandos constitucionais; ii) atendido o
limite anterior, ao se relacionar com os demais principios relacionados no art. 37-A da
CF/88, "participara do mecanismo das desloucagdées compreensivas e da ponderagao
a ser levada a cabo na aplicacéo dos principios ao caso concreto".169

Em sintese final, destaca-se a licdo de Bertoncini e Knoerr, que, na perspectiva
dos direitos fundamentais, definidos a partir da dignidade humana, constroem o
seguinte conceito do principio da eficiéncia no Direito brasileiro contemporéaneo,

considerando-o como o

dever constitucional dos administradores publicos de otimizagao dos recursos
publicos para obtengdo do melhor resultado possivel com o menor dispéndio de
recursos na execugdo de suas competéncias (dimensdo econdémica), sem
se olvidar da necessidade de conciliagdo desse principio com os demais
principios do Direito Administrativo e da incidéncia dos mecanismos de
controle preventivo e repressivo (dimensédo normativa), visando a prestagao
de servigos adequados a populacéo, inclusive na concretizagdo dos direitos
fundamentais e na promocéo da dignidade humana (dimensé&o finalistica),
dimensdes que somadas delineiam o direito publico subjetivo da populacéo
a uma Administracdo Publica eficiente.170

167 SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Administragdo publica: apontamentos sobre os modelos de
Gestéo e tendéncias atuais. In: GUIMARAES, E. (Coord.). Cenarios do direito administrativo:
estudos em homenagem ao prof. Romeu Felipe Bacellar Filho. Belo Horizonte: Forum, 2004. p.53.

168 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo administrativo disciplinar. Sao Paulo: Max Limonad,

2003. p.217.
169 Id.

170 BERTONCINI, Mateus; KNOERR Viviane. Cidadania, dignidade humana e o principio da
eficiéncia. Revista Juridica Cesumar — Mestrado, v.12, n.1, p.248, jan./jun. 2011.
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Nessa senda, pode-se dizer tratar-se, efetivamente, de um dever de boa
administragao, ou seja, um dever do melhor exercicio da fungdo administrativa, sendo
um principio de direito.!"

Assim, tracado do seu contorno, nos termos da presente dissertacdo, o
referido principio estaria assegurando a concretizagdo dos direitos fundamentais,
orientando a conduta da Administracdo Publica para a efetivagdo do principio da
dignidade da pessoa humana.

Este tema, o da boa administracdo publica, compromissada com os direitos

fundamentais, sera tratado com mais vagar no proximo topico.

2.3 DA BOA ADMINISTRACAO PUBLICA: PRINCIPIO E DIREITO

Falar da boa administracdo pode parecer, nos dias atuais, ceder a um
modismo, nas palavras de Augusto Duran Martinez'72, e ha vasta doutrina se
dedicando ao assunto, sendo que alguns autores lhe ddo o tratamento de principio e
outros de direito fundamental. Esses posicionamentos serdo referidos nesse
trabalho e, sera incluido, ainda, dada seu vanguardismo e a semelhanga com o
assunto, o direito a tutela administrativa efetiva dos direitos fundamentais sociais.

Graciela Ruoco considera a boa administragdo como o principio que rege
toda a atuagéo administrativa ("principio rector"), que visa superar antigas concepgoes
do Direito Administrativo, situando o individuo ao centro das preocupacbes da
Administragdo.”3

Destarte, para a autora, tal principio impde aos poderes publicos uma
conduta que realize o seu conteudo, ndo a maneira de um check list de obrigagdes a

ser aplicado de forma mecanica, mas como critério ou padrdo a ser observado para

171 KANAYAMA, Rodrigo. Direito, politica e consenso: a escolha eficiente de politicas publicas
Tese (Doutorado) — Programa de Pé6s-Graduagdo em Direito, Universidade Federal do Parana,
Curitiba, 2014. p.96. Disponivel em: <http://dspace.c3sl.ufpr.br/dspace/bitstream/handle/1884/
28946/R%20-%20T%20-%20RODRIGO%20LUIS%20KANAYAMA .pdf?sequence=1>. Acesso
em: 07 jan. 2016.

172 MARTINEZ, Augusto Duran. Motivacién del Acto Administrativo y Buena Administracion. Revista
de Direitos Fundamentais e Democracia, Curitiba, v.13, n.13, p.27, jan./jun. 2013.

173 RUOCCO, Graciela. La "Buena administracion" y el "interés general". A&C Rvista de Direito
Administrativo e Constitucional. Belo Horizonte, v.12, n 49, p.27, jul./set. 2012.
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produzir os resultados, em cada circunstancia, de forma que a solugdo adotada seja
razoavel, justa e proporcional.

Aponta ela que o processo de reconhecimento da boa administragdo teve
como ponto de partida o dever da boa administracdo, conforme descrito por Duran
Martinez, algo que inicialmente foi considerado uma questdo de mérito e em seguida foi
admitido pela doutrina mais moderna como uma questao de legitimidade. Derivado
desse dever, a doutrina desentranhou como correlato o "direito a boa administragcao”
e finalmente reconheceu o conceito como um principio.'74

Assim, no entender da autora, considerado como principio, ndo outorga as
pessoas posi¢cdes subjetivas concretas que Ihes permita exigir o que o principio
pretende. Entendido como mandato de otimizagdo (conforme a doutrina de Alexy),
dirige-se ao legislador e aos poderes publicos, sendo que o legislador pode converté-lo
em direitos subjetivos e os poderes publicos, atendendo as circunsténcias do caso
concreto, devem dar-lhe o maior alcance possivel.75

Desta forma, quando a lei concretizasse o principio da boa administracdo em
direitos fundamentais especialmente protegidos, configuraria a boa administracéo
como direito fundamental de conteudo limitado, mas com garantias reforgcadas. Graciela
Ruocco, entdo pondera que

Desde esta perspectiva, la figura de los principios rectores como mandatos
de optimizacion cobra una especial relevancia. Los administradores deben
ser los impulsores para llevar la optimizaion del principio a sus maximos
resultados posibles. La Administracion deve asumir las preocupaciones de
los habitantes a cuyo servicio esta y debe intentar dar respuesta a sus
inquietudes de la mejor manera. La Administracion, en resumen, debe
actuar de acuerdo con el principio rector de la buena administracion
tratando de hacer realidad toda la variedad de su contenido plural.176

Valter Carvalho'”” chama a atencao de que no direito norte-americano, no
Paper n.° 68 de "O Federalista", ja4 havia (no ano de 1788) referéncia a boa

administragdo como requisito de um bom governo e a necessidade de um Executivo

174 RUOCCO, Graciela. La "Buena administracion" y el "interés general". A&C Rvista de Direito
Administrativo e Constitucional. Belo Horizonte, v.12, n 49, p.297, jul./set. 2012.

175 |bid., p.40.

176 |bid., p.41.

177 CARVALHO, Valter Alves. O direito a boa administragdo publica como instrumento de
hermenéutica constitucional. p.17. Disponivel em: <http://www.publicadireito.com.br/artigos/
?c0d=234a1273487bf7b2>. Acesso em: 20 fev. 2015.
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forte, independente dos outros poderes, em oposicdo a um Executivo fraco, que
seria identificado a nogao de um mau governo.

Menciona que, embora o momento histérico fosse favoravel a prevaléncia do
Executivo, a atividade administrativa € colocada em destaque na concretizacdo dos
interesses do povo, o que demonstra o relevo do tema.

Hodiernamente, a ideia de um direito a boa administragdo tem origem nos
estados membros da Unido Europeia e adquiriu expressdo no ambito comunitario com
sua inclusao na "Carta de Nice", Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia,
na qual foi expressamente apontado como direito fundamental (artigo 41).178

Constitui tal carta, na visdo de Rodriguez-Arana Mufoz, uma recomendagao
permanente as Administragcdes publicas, de que sua atuacado tera de se orientar
conforme canones ou standars que tém como posicado central o cidadao: "Posicion
central del ciudadanos que ayudara a ir eliminando de la praxis administrativas toda
esa panoplia de vicios y disfunciones que conforman la llamada mala administracion". 179

Encontra-se também referéncia a boa administragdo na "Lei da Boa
Administracdo e do Bom Governo das llhas Baleares", na qual ha previsdo como
direito de carater fundamental. No titulo "A Boa Administracao", a lei contém trés
capitulos: i) Acessibilidade, administragao eletrénica e simplificagao; ii) Transparéncia
na gestdo; e iii) os sistemas de gestdo e a qualidade das organizagbes e dos
servigos publicos.

Da mesma forma, o Estatuto de Autonomia para a Andalucia dispde:

Buena administracion. Se garantiza el derecho a una buena administracién, en
los términos que estabelezca la ley, que compreende el derecho de todos
ante las Administraciones publicas, cuya actuacion sera proporcionada a Sus
fines, a participar plenamente en las decisiones que le afecten, obteniendo
de ellas una informacién veraz, y a que sus assuntos se traten de manera

178 Artigo 41. Direito a uma boa administragéo: 1. Todas as pessoas tém direito a que os seus assuntos
sejam tratados pelas instituicbes e 6rgaos da Unido de forma imparcial, equitativa e num prazo
razoavel. 2. Este direito compreende, nomeadamente: — o direito de qualquer pessoa a ser ouvida
antes de a seu respeito ser tomada qualquer medida individual que a afecte desfavoravelmente. —
o direito de qualquer pessoa a ter acesso aos processos que se lhe refiram, no respeito dos
legitimos interesses da confidencialidade e do segredo profissional e comercial, — a obrigagéo,
por parte da administragdo, de fundamentar as suas decisdes. 3. Todas as pessoas tém direito a
reparagao, por parte da Comunidade, dos danos causados pelas suas instituicdes ou pelos seus
agentes no exercicio das respectivas fungbes, de acordo com os principios gerais comuns as
legislagdes dos Estados-Membros. 4. Todas as pessoas tém a possibilidade de se dirigir as instituicoes
da Unido numa das linguas oficiais dos Tratados, devendo obter uma resposta na mesma lingua.

179 RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, Jaime. El ciudadano y el poder publico: el principio y el
derecho al buen gobierno y a la buena administracién. Madrid: Editorial Reus, 2012. p.154.
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objetiva e imparcial y sean resueltos en un plazo razonable, asi como a
aceder a los archivos y registros de las instituciones, corporaciones, 6rganos y
organismos publicos de Andalucia, qualquiera que sea su suporte, con las
excepciones que la ley estabelezca. 0 (grifos no original)

A Constituicdo Espanhola n&o reconhece de maneira expressa o direito a
uma boa Administragcdo publica, ndo |he conferindo, portanto, o status de direito
fundamental. Contudo, Morenilla afirma que na Constituicdo da Espanha em seu
titulo IV, enderecado ao Governo e a Administragdo, podem ser encontradas
determinagdes analogas as consagradas como direito a boa Administragado na Carta
Europeia, o que consistiria em um reconhecimento implicito desse direito.!8"

De acordo com a doutrina de Rodriguez-Arana Mufioz, "el derecho fundamental
a la buena Administracion publica trae consigo, con todas sus consecuencias, la
centralidad de la persona en el régime juridico de la Administraciéon publica".182

E bem verdade que o Direito Administrativo moderno tem como ponto de
partida a pessoa. Os cidadaos, antes inertes perante o Estado, hoje, em um Estado
social e democratico de Direito se converteram em atores principais na definicdo e
evolucdo das diferentes politicas publicas. Assim, desfrutam do direito a que a
Administracdo sirva o interesse geral com objetividade, ainda segundo o autor.
Dessa ideia de servigo objetivo surge a obrigacdo da Administragdo de administrar
adequadamente e, de outro lado, "el derecho fundamental de la persona a que el
que hacer de las Administraciones publicas se realice en el marco del servicio
objetivo al interés general”.183

Pois bem, para o ilustre professor da Universidad de la Corufia, a boa
administragao e o bom governo aspiram colocar no centro do sistema a pessoa e seus
direitos fundamentais. Trata-se, segundo o mestre, de fazer politicas de compromisso
real com melhoria de condi¢bes vitais dos cidadaos, ndo para fazer politicas de
cunho partidario:

180 BAQUER, Lorenzo Martin-Retortillo. De los Derechos Humanos al Derecho a una Buena
Administracion. In: RODRIGUEZ, Carmem Maria Avila; RODRIGUEZ, Francisco Gutiérrez
(Coord.). El Derecho a una Buena Administracién y la Etica Pablica. Valencia: Tirant le Blanc,
2011. p.49.

181 MORENILLA, José Maria Souvirén. Sentido y Alcance del derecho a una Buena Administracion
Publica. In: RODRIGUEZ, Carmem Maria Avila; RODRIGUEZ, Francisco Gutiérrez (Coord.). El
Derecho a una Buena Administraciéon y la Etica Publica. Valencia: Tirant le Blanc, 2011. p.227.

182 RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, Jaime. El ciudadano y el poder publico: el principio y el
derecho al buen gobierno y a la buena administracién. Madrid: Editorial Reus, 2012. p.159.

183 |bid., p.113-114.
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Cuando las personas son la referencia del sistema de organizacion politico,
econémico y social, aparece un nuevo marco en el que la mentalidade
dialogante, la atencion al contexto, el pensamiento reflexivo, la busqueda
continua de puntos de confluéncia, la capacidad de conciliar y de sintetizar,
sustituyen en la substanciacion de la vida democratica a las bipolarizaciones
dogmaticas y simplificadoras, y dan cuerpo a un estilo que, como se aprecia

facilmente, no suponen referencias ideolégicas de izquierda o derecha.184:185

No mesmo sentido se pronuncia Hachem, para quem "a principal contribuicao
do direito a boa administragdo publica esta em reconectar a organizagao estatal com o
ser humano, reaproximando-a do objetivo para o qual foi criada".186

Augusto Duran Martinez refere-se a boa administragdo publica como aquela
que elege os instrumentos adequados para a concretizagado de um fim devido, com o
proposito de obter os resultados buscados com o menor dispéndio possivel. Significa,
em seu entendimento, ndo efetuar tramites inuteis, fazer bom uso do tempo, atuar
com transparéncia, probidade e fazer com que o0s servigcos publicos funcionem
corretamente e de acordo com as necessidades reais do homem de hoje, "da mesma
forma que os requerimentos dos administrados devem ser atendidos adequadamente e
a atuagao administrativa deve cumprir todas as garantias".18”

Analisa, portanto, a atuagcdo da Administracdo a partir de uma perspectiva
de dever, derivado "directamente del caracter servicial de la Administracion. La
Administracion esta para servir y para servir bien. Si no sirve bien, no tiene sentido.
En otras palabras, si es ineficaz porque no logra los fines debidos o los logra con un

costo desproporcionado o inmotivadamente elevado, deviene ilegitima".188

184 RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, Jaime. El ciudadano y el poder publico: el principio y el
derecho al buen gobierno y a la buena administracién. Madrid: Editorial Reus, 2012. p.26.

185 Sobre a centralidade da pessoa no bom governo, aduz Rodriguez-Arana Mufioz: "Definir la
persona como centro de la accion publica significa crear las condiciones pra que cada persona
encuentre a su alrededor el campo efectivo, la cancha, en la que jugar libremente su papel activo,
en la que desarollar su opcion personal, en la que realizar creativamente su aportacion al
desarollo de la sociedade en la que esta integrado.Creadas essas condiciones, el ejercicio real de
la libertad depende imediata y unicamente de los proprios ciudadanos, de cada ciudadano. El
buen gobierno, la buena administracion ha de mira precisamente a la generacion de ese ambiente
en el que cada ciudadano pueda ejercer su libertad en forma solidaria. (RODRIGUEZ-ARANA
MUNOZ, Jaime. El buen gobierno y la buena administracién de instituciones publicas. In: Anuario
de Derecho Administrativo. Montevideo: Fcu, 2007. T.15. p.113-114).

186 HACHEM, Daniel Wunder. Tutela administrativa efetiva dos direitos fundamentais sociais:
por uma implementagéo espontanea, integral e igualitaria. 641f. Tese (Doutorado) - Programa de
Pos-Graduagao em Direito, Universidade Federal do Parana, Curitiba, 2014. p.269.

187 MARTINEZ, Augusto Duran. Motivacién del Acto Administrativo y Buena Administracion. Revista
de Direitos Fundamentais e Democracia, Curitiba, v.13, n.13, p.28, jan./jun. 2013.

188 MARTINEZ, Augusto Duran. Principio de eficacia y Estado Subsidiario. In: . Estudios de
Derecho Publico. Montevideo: Ed. Por el autor, 2008. t.1l. p.14.
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José Luis Meilan Gil deduz, do art. 41 da Carta de Direitos Fundamentais da
Unido Europeia, que a boa administragao inclui também estruturas e organizagao:
"Una organizacion administrativa adecuada para la realizacion de los interesses
generales es sintoma de buena administracion".18°

O precursor na afirmagao da existéncia de um direito fundamental a boa
administracdo na Constituicdo de 1988 foi Juarez Freitas, que elaborou o seguinte

conceito-sintese:

Direito fundamental a administragdo publica eficiente e eficaz, proporcional
cumpridora de seus deveres, com transparéncia, motivagao, imparcialidade
e respeito a moralidade, a participagao social e a plena responsabilidade por
suas condutas omissivas e comissivas. Como visto, a tal direito corresponde o
dever de observancia, a risca, nas relagdes administrativas internas e externas,
do primado dos principios e direitos fundamentais, no rumo de fazer as
relagdes administrativas em sintonia com os objetivos maiores da Constituicdo
(art. 3.°), notadamente a promogdo verdadeira e encarnada do "bem de
todos" e da dignidade, que também pode ser traduzida como direito ao
desenvolvimento humano, nos termos aqui assumidos (segundo parametros
da ONU, isto &, longevidade, renda e educagéo).'90

Freitas considera-o uma norma implicita, de eficacia direta e imediata no
sistema constitucional patrio, orientando o administrador a atuar de forma a exercer
sua discricionariedade de modo legitimo, vinculado aos principios constitucionais.

De acordo com Freitas, no conceito de direito a boa administracdo publica
integram-se, entre outros, os seguintes direitos subjetivos, na perspectiva de um
standard minimo, a ser tutelado em face da discricionariedade administrativa: i) direito a
administragdo publica transparente; ii) direito a administracdo publica dialégica;
iii) direito a administragao publica imparcial; iv) direito a administragao publica proba;
v) direito a administragao publica respeitadora da legalidade; vi) direito a administragao
publica preventiva, precavida e eficaz (n&do apenas eficiente), "pois comprometida
com resultados harmodnicos com os objetivos fundamentais da Constituigao".19

Ingo Sarlet, da mesma forma, sustenta a adog¢ao implicita do direito a boa
administragdo na Carta Constitucional Brasileira, anterior mesmo a Carta dos Direitos
Fundamentais da Comunidade da Unido Europeia. Referido direito estaria ancorado

189 MEILAN GIL, José Luis. Una construccion juridical de la Buena administracién. A&C — Revista de
Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, v.13, n.54, p.32, out./dez. 2013.

190 FREITAS, Juarez. Discricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa
adminstragao publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p.127.

191 |bid., p 22 e 23.
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principalmente, ndo exclusivamente, no artigo 1.°, lll, de nossa Constituigdo, que
consagra a dignidade da pessoa humana como fundamento da Republica, e no
artigo 37, onde estao relacionados os principios orientadores da administragao publica.

De acordo com Sarlet, uma boa administragdo, promotora da dignidade da
pessoa e dos direitos fundamentais que Ihe sao inerentes, deve ser uma administragcao
pautada pela probidade e pela moralidade, impessoalidade, eficiéncia e proporcionalidade.
"A nossa Constituicdo, como se percebe, foi mais adiante. Além de implicitamente
consagrar o direito fundamental a boa administragdo, ela ja previu previamente os
critérios, diretrizes, principios que norteiam e permitem a concretizagao dessa ideia
de boa administragao".'92 Caberia questionarmos por que razdes, se estamos tdo a
frente das mais modernas formas de pensamento sobre a administragéao publica, na
maioria dos casos, e nas diversas esferas da administracdo publica brasileira, a
administracao publica sofre os mais diversos percal¢os. No capitulo lll, tratar-se-a
dessa questdo, sem esgota-la, num caso especifico e em particular.

Para Diogo de Figueiredo Moreira Neto, o principio da boa administragéo

esta incluido entre os principios gerais do direito administrativo:

A boa administragéo, portanto, ndo € uma finalidade disponivel, que possa
ser eventualmente atingida pelo Poder Publico: € um dever constitucional de
quem quer que se proponha a gerir, de livre e espontanea vontade,
interesses publicos. Por isso mesmo, em contrapartida, a boa administragcao
corresponde a um direito civico do administrado — implicito na cidadania.93

Vanice Lirio do Valle dedicou profundo estudo ao tema da boa administragdo e
considera como seu conteudo a governanga administrativa, que "a par de contribuir
para o aprimoramento da atividade administrativa, presta reveréncia a democracia

de funcionamento". Segundo a autora:

O amadurecimento do tema leva necessariamente ao reconhecimento de
que os direitos fundamentais de carater social, entendidos como servigos e
prestacdes que devem ser oferecidos sob o signo da generalidade, em favor de
toda uma coletividade que deles seja titular, jamais encontrardo efetividade
real sendo pelo adequado desenvolvimento da fungdo administrativa.
Avanga o direito portanto sobre a area antes tipica da Administragdo Publica —

192 SARLET, Ingo Wolfgang. A administragdo publica e os direitos fundamentais. Aula proferida
na Escola da Magistratura do TRF-42 Regido, Curso Permanente, Modulo Il, Direito
Administrativo [on line]. Disponivel em: <http://www.trf4.jus.br/trf4/upload/arquivos/emagis
_atividades/ingowolfgangsarlet.pdf>. Acesso em: 27 fev. 2015.

193 MOREIRA NETO, Diogo Figueredo. Curso de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense,
2009. p.119.
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a saber, os mecanismos de constru¢do de escolha publica e gestao das
atividades — para desenhar um modo de atuagdo que seja compativel com
os resultados que s&o desejados dessa mesma Administragdo Publica, a
saber, a concretizagéo dos direitos fundamentais.94 (grifos nossos)

Para Valle, por ser proveniente do principio democratico, o direito a boa
administragao atrai as garantias proprias da democracia, o que significa dizer eficacia
imediata e irreversibilidade dessa opg¢ao constitucional, considerando a protecao
dispensada pelas clausulas pétreas.95

Considera ela que o direito fundamental a boa administracdo, em conjunto
com a governanga, orienta seu desenvolvimento na matriz do coletivo, sendo este
um de seus principais meritos.

Conclui que o Direito fundamental a boa administragado é resultado de um
amadurecimento democratico, uma etapa subsequente a esse amadurecimento e que
exigira, sempre, da mesma forma das etapas anteriores, determinagao e aprendizado.

Destarte, nas proprias palavras de Valle,

Boa administracdo € um ideal que se busca — permanentemente — e nao
uma estacado de chegada, que se va alcangar depois do desenvolvimento de
uma trajetéria previamente desenhada. E um esforgo reciproco, envolvendo
uma cidadania que nao esta afeita a uma conduta ativa, e uma administracao

que ainda resiste & transparéncia. 196

Contudo, Eurico Bitencourt Neto entende que o reconhecimento de um direito
fundamental a boa administracdo publica no Brasil, nao obstante sua importancia em
contribuir para o aperfeicoamento juridico das decisdes administrativas, demanda ainda
maior esclarecimento sobre sua conformacido na teoria dos direitos fundamentais.
Considera, entretanto, possivel a sua justificagdo: "o direito fundamental a boa

administracdo publica revela uma norma que condensa direitos e deveres

194 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administracdo publica e
governang¢a: democratizando a fungdo administrativa. Tese (Pds-doutorado) - Escola Brasileira
de Administragdo Publica e de Empresas - Fundagéo Getulio Vargas, Rio de Janeiro, 2010. p.223.

195 |bid., p.168.

196 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administragdo, politicas publicas
eficientes e a prevengédo do desgoverno. Biblioteca Digital Interesse Publico - IP, Belo Horizonte,
v.10, n.48, mar. 2008.
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procedimentais, diretamente ligados ao respeito da dignidade da pessoa humana em

suas relagdes com a administragao publica."'97 Segundo o autor,

sua natureza é a de um direito adscrito, de natureza procedimental. Em
outras palavras, ndo estando direitamente estatuido no texto constitucional,
pode ser fundamentado adequadamente em normas jusfundamentais
do sistema, a par de se configurar como um dieito composto de normas

jusfundamentais de natureza procedimental.98

Traz-se, por fim, o pensamento de Clayton Gomes de Medeiros, afirmando
que a auséncia da pratica da boa administragcdo pode colocar em risco o Estado
Social e Democratico de Direito.

e que se a dimenséo ética na conduta administrativa ndo estiver constantemente
em alerta, voltada para o bem-estar dos cidadéos e para a boa Administracéao
Publica, a concretizagdo da dignidade da pessoa humana e dos direitos
fundamentais se distanciardo cada vez mais, e ndo ha nada de roméantico
nisto, mas o risco eminente do esfacelamento do Estado por auséncia de
legitimidade com atos incompativeis com o interesse publico.99

O Estado, quando é violento, diz Walter Benjamin, quando usa da violéncia
para legitimar o poder, principalmente em relagao ao fraco, perde legitimidade.200
Usando o mesmo raciocinio, corre o risco de perder a legitimidade se promover atos
contrarios ao interesse publico. Dai a importancia, como ressalta Medeiros, de o
Estado estar em constante alerta em relagdo a uma administragdo publica justa e
igualitaria, que garanta os direitos fundamentais.

Nessa mesma senda, na busca por concretizar os direitos humanos,
consubstanciados nos direitos fundamentais, mediante a melhor atuagao possivel da
Administracdo Publica, Daniel Wunder Hachem defende o reconhecimento, no
ordenamento juridico brasileiro, do direito fundamental a tutela administrativa efetiva,

"compreendido como um direito do cidaddo de receber da Administragcao Publica

197 BITTENCOURT NETO, Eurico. Ha4 um direito fundamental & boa administragdo publica? In:
GODINHO, Helena Telino; FIUZA, Ricardo Arnaldo (Orgs.). Direito constitucional em
homenagem a Jorge Miranda. Belo Horizonte: Del Tey, 2011. p.165.

198 |bid., p.166.

199 MEDEIROS, Clayton Gomes de. Da boa administragdo publica - principio e direito fundamental:
breves elementos para sua concretizagao. Dissertacdo (Mestrado) — Programa de P6s-Graduagéo
em Direito, Centro Universitario Autdbnomo do Brasil, Curitiba, 2015. p.107.

200 BENJAMIN, Walter. Para a critica da violéncia. In. . Escritos sobre mito e linguagem
(1915-1921). Tradugé@o de Susana Kampff Lages e Ernani Chaves. Sdo Paulo: Duas Cidades,
Editora 34, 2013.
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em prazo razoavel, uma tutela efetiva — espontanea, integral e igualitaria — dos
seus direitos".201

A preocupacgao do autor, com a qual se comunga no presente trabalho, &€ em
demonstrar como € preciso repensar os canones do Direito Administrativo, de modo
a permitir a Administracdo Publica atuar, de forma eficiente e consagrando a boa
administragdo, na consecugéo dos direitos fundamentais. Aponta ele como entraves
a implementagdo dos direitos fundamentais sociais a permanéncia de dogmas
criados pelo Direito Administrativo classico do século XIX, que diferem frontalmente,
na atualidade, do Estado Social e Democratico de Direito.

Destaca o autor ainda que, apos o advento da Constituicdo de 1988, o
Direito Administrativo ndo pode permanecer na verséo legalista, atrelado a uma
perspectiva formal, devendo se conformar a uma perspectiva orientada a efetividade
propugnada pelo constitucionalismo atual.202

Contudo, o que se vé, segundo o autor, € que, n&o obstante tenha se verificado
a irradiagao dos preceitos constitucionais por todo ordenamento, incluindo o Direito
Administrativo, reconfigurando seus institutos, € necessaria a "administrativagéo do
Direito Constitucional", de modo a tornar claro o conteudo dos deveres juridicos da
Administracdo Publica em matéria de direitos fundamentais sociais.

Hachem constroi a fundamentagao juridica do direito a tutela administrativa
efetiva a partir do direito fundamental a boa Administragdo Publica, do direito a tutela
judicial efetiva e do reconhecimento da jurisprudéncia argentina, para concluir que o
seu reconhecimento impde a Administragao Publica o dever de promover os direitos
sociais de maneira espontanea, integral e igualitaria.

De acordo com Hachem, o direito a tutela administrativa efetiva, por meio da
Constituicdo Federal (art. 5.°, §§ 1.° e 2.° e art. 37 caput): i) obriga 8 Administragéo
Publica o dever preferencial de criar condigdes materiais e juridicas para satisfazer
os direitos fundamentais sociais de forma integral, para além do minimo existencial
(mesmo que para isso necessite atuar praeter legem ou contra legem para nao
incorrer em omissdes inconstitucionais que obstem o desenvolvimento social); e ii)

imp&e-lhe a obrigagdo de atender de forma igualitaria todos os titulares de idénticas

201 HACHEM, Daniel Wunder. Tutela administrativa efetiva dos direitos fundamentais sociais:
por uma implementagcéo espontanea, integral e igualitaria. 641f. Tese (Doutorado) - Programa de
Pos-Graduagao em Direito, Universidade Federal do Parana, Curitiba, 2014. Resumo.

202 |bid., p.56.
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posigcdes subjetivas jusfundamentais, adotando de oficio medidas aptas a universalizar
prestacbes concedidas individualmente por requerimentos administrativos ou
condenagdes judiciais, sob pena de responsabilizagdo estatal objetiva individual ou
coletiva, a depender da natureza da pretensao juridica em quest&o.203

O que resta evidente, ao encerrar esse capitulo, € que as transformacoes
ocorridas na sociedade, as exigéncias ditadas pela globalizagdo, as reformas na
Administracdo Publica, pressionaram o Direito para que buscasse promover maior
atendimento as demandas sociais.

Destarte, mais do nunca, existe hoje a clareza de que a manutengao da
existéncia de um Estado Democratico e Social de Direito passa, necessariamente
pelo aperfeicoamento da Administracdo Publica, de seus instrumentos e fundamentos
juridicos, para que se possa assegurar o cumprimento dos direitos fundamentais, em
especial o da dignidade da pessoa humana.

Por esta razdo é que se defende, no capitulo a seguir, a contratualizagao de
resultados como instrumento para se alcangar esse objetivo, na perspectiva de que,
uma vez planejadas as agdes da Administracdo, apos a eleigdo de prioridades e
estabelecidas as metas que se pretende atingir, € possivel se obter a concretizagao
dessas agdes e 0 consequente acesso dos cidadaos aos direitos fundamentais, algo
similar, ou pelo menos préximo, ao que Herrera Flores discute, segundo foi apresentado
no Capitulo | desta dissertacao.

203 HACHEM, Daniel Wunder. Tutela administrativa efetiva dos direitos fundamentais sociais:
por uma implementagcéo espontanea, integral e igualitaria. 641f. Tese (Doutorado) - Programa de
Pos-Graduagao em Direito, Universidade Federal do Parana, Curitiba, 2014. Resumo.
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3 A CONTRATUALIZAGAO DE RESULTADOS COMO MECANISMO DE
CONCRETIZAGAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS PELA ADMINISTRAGAO
PUBLICA

3.1 GOVERNANGCA ADMINISTRATIVA

Afirma Vanice Lirio do Valle que, ndo obstante o triunfo do gerencialismo, as
criticas que Ihe foram enderegadas e também as ideias do new public management,
traduzidas, em resumo, pela suposta a falta de compromisso com a dimensao
da cidadania, fizeram emergir no campo da Administragcdo Publica, como ciéncia
autbnoma, a ideia da governanga, "que se afigura hoje como alternativa ao
paradigma gerencialista".204

Antes de dar prosseguimento ao tema, necessario empreender a sua distingao
do termo "governabilidade", que muitas vezes |Ihe é atribuido como sinénimo,
equivocadamente, dada a imprecis&o termindlogica de ambos os termos.

Valle apresenta quatro vertentes sobre o conceito de governabilidade: a
primeira considera governabilidade como o espag¢o que separa as demandas sociais
e a aptidao das instituicbes publicas para atendé-las; a segunda, é relacionada a
aplicagdo do conceito a compreensdo dos processos de transicdo democratica
(fazendo referéncia aos paises da América Latina, notadamente) e diz respeito a
habilidade das instituicbes publicas em atender aos desafios com o0s quais se
defrontam, considerando uma dupla dimenséo: resguardar-se de uma autocracia e
expandir os direitos e as oportunidades das pessoas. A terceira vem ser a
elaboragéo feita pelos organismos econdmicos internacionais e pode ser definida como
exercicio de autoridade para o bem comum realizado por instituicdes e tradi¢oes,
incluindo "(1) processo de selecionar, monitorar e substitur governos; (2) a capacidade
de formular e implementar politicas responsaveis e prestar servigo publico; (3) respeito
dos cidadédos e do Estado as instituigbes que governam as interagdes econémicas e

204 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administragdo publica e
governang¢a: democratizando a fungdo administrativa. Tese (Pds-doutorado) - Escola Brasileira
de Administragdo Publica e de Empresas - Fundagéo Getulio Vargas, Rio de Janeiro, 2010. p.71.
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sociais entre eles".205 A quarta vertente, associada ao processo de consolidagédo da
Unido Europeia refere-se a estrutura de tomada de decisao, por "redes multiniveis
de atores governamentais e nao governamentais".206

Vale afirma que o termo governabilidade foi

contaminado desde o inicio pela forte carga ideolégica de que se revestiu
pelo apontado risco de legitimar um retrocesso no avango democratico
como contra-reagédo a "sobrecarga do sistema" decorrente das crescentes
demandas. Na busca de superar os efeitos dessa carga semantica negativa,
deu-se a inser¢gdo de variaveis relacionadas ndo mais a arquitetura do
poder, mas voltadas a formulacdo e implementagao de politicas publicas,
como consectario de um projeto de poder vitorioso no jogo democratico.207

Diferencia-se, portanto, a compreensao da governanga da governabilidade,
"pela énfase ndo na dimensao institucional, estruturante da arquitetura do poder;
mas em sua face dindmica, da pratica diaria das funcdes proprias ao ente estatal".208
Governanca deve ser entendida, portanto, como processo.

Outra diferenga relevante diz respeito a origem. A governabilidade tem como
fonte principal os cidadaos e a cidadania organizada, e a partir deles (da articulagéo
em partidos, associagbes e demais instituicbes representativas) surgem e se
desenvolvem condi¢bes para governabilidade plena.20?

A governancga, de outro lado, pode ser entendida como a outra face do
mesmo processo, como aspecto instrumental da governabilidade. E a capacidade de
determinado governo para formular e implantar suas politicas e sua fonte sado os
agentes publicos ou servidores do Estado que tornam possivel a formulagao/
implementacéao correta das politicas publicas. 210

Conforme Oliveira, a Governanga Publica, desde suas origens, traz como

conteudo a ideia de que a eficacia e a legitimidade da atuagdo publica se encontra

205 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administragdo publica e
governang¢a: democratizando a fungdo administrativa. Tese (Pds-doutorado) - Escola Brasileira
de Administragdo Publica e de Empresas - Fundagéo Getulio Vargas, Rio de Janeiro, 2010. p.81.

206 |bid., p.80-81.

207 |bid., p.82.

208 iq.

209 ARAUJO, Vinicius de Carvalho. A conceituagdo de governabilidade e governance, da sua
relagdo entre si e com o conjunto da reforma do Estado e do seu aparelho. Brasilia: ENAP,

2002. p.6.
210 Id.
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na relagcdo entre os diferentes niveis do governo e entre estes e as organizagdes
empresariais e a sociedade civil.21"

Assim, com ela "surge uma nova forma de administrar, tendo como referéncia o
didlogo, a negociagao, o acordo, descentralizagdo, cooperagao e a colaboragéo."212
Dessa forma, o interesse publico passa a ser vislumbrado de uma perspectiva
consensual e aberta ao dialogo, que vem compor a chamada Administracdo
Consensual, entendida como evolugao de um modelo de cunho unilateral (centrado
no ato administrativo) para um modelo que passa a admitir os acordos administrativos.
Assim, compde-se como um modelo aberto e democratico, cujas agdes séo realizadas
de modo compartilhado com a sociedade.?'3

Destarte, a expansao do consensualismo faz com que a nog¢ao de contrato
adquira novos contornos no setor publico. Sobre essa questao Gustavo Justino de
Oliveira remete aos ensinamentos de Jacques Chevallier, para quem o termo contrato
"evoca um novo estilo de gestdo publica, baseado na negociacdo e nao mais
na autoridade".214

A contratualizagdo na gestdo publica sera o proximo tema a ser apresentado,

entendido como um instrumento de governanga publica.

3.2 A GESTAO (CONTRATUALIZAGCAO) DE RESULTADOS E O CONTRATO DE
GESTAO

A forma de administrar moldada pela Governanca e pelo consensualismo,
como foi visto, mostra-se como terreno fértil a implementacdo da contratualizagao de
resultados, ou gestao orientada para resultados. Esse modelo de gestdo possibilita o
alcance dos objetivos do setor publico mediante a medicdo dos resultados das
atividades desempenhadas, possibilitando a avaliacdo precisa quanto ao correto

211 ARAUJO, Vinicius de Carvalho. A conceituagdo de governabilidade e governance, da sua
relagdo entre si e com o conjunto da reforma do Estado e do seu aparelho. Brasilia: ENAP,
2002. p.4.

212 OLIVEIRA, Gustavo Justino. Governanca publica e parcerias do Estado: a relevancia dos acordos
administrativos para a nova gestdo. Revista Eletrénica sobre a Reforma do Estado, Salvador,
n.23, p.7, set./out./nov. 2010.

213 |q.

214 bid., p.5 .
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direcionamento de esforgos da organizagéo, valorizando o planejamento e induzindo
o aperfeicoamento da gestao publica.

Considera Oliveira que, "sem a devida avaliagdo dos resultados, uma
organizagao nao consegue medir se esta ou ndo obtendo sucesso em sua empreitada,
pois o simples controle de atividades operacionais nao fornece essa garantia"215.
Observa, ainda, que esta avaliagdo permite um conhecimento maior do or¢gamento
publico e seu melhor aproveitamento. Outra vantagem apontada pela autora, a partir
de Osborne e Gaebler, é que, mediante essa avaliacado, "é possivel uma melhor
justificativa dos gastos publicos mediante os resultados alcangados".216

Reproduzindo o estudo de Santos e Cardoso, Corréa demonstra que a
capacidade de avaliagado de resultados pode desempenhar um papel decisivo em
quatro areas principais da gestédo publica: i) no diagnéstico inicial: a partir do cenario
em que se encontra definir as diretrizes para formulagcédo do tipo de politica publica
necessario; ii) no processo decisorio: apresentar alternativas de agdo, avaliando
custos e beneficios das politicas publicas adotadas, ajudando a identificar o que
funciona e o que néo funciona; iii) durante a implementagéo: o monitoramento dos
resultados obtidos ao longo do processo permite que o gestor "pilote" a politica,
efetuando os ajustes que se fagcam necessarios, devido a mudangas de cenario;
iv) ao término da politica, avaliam-se os resultados obtidos,em relagédo ao que se
esperava inicialmente.217

Conforme Marini2'8, as etapas do processo de gestao de resultados iniciam
com a definicdo destes a partir de um planejamento abrangente, e, posteriormente,
sua efetivagcdo, monitoramento e avaliagdo. Aponta essas etapas como necessarias
para a construgdo de uma agenda estratégica de governo, com foco, seletividade,
coeréncia e legitimidade. Essa agenda sera depois desdobrada em compromissos
pactuados internamente (contratos de gestao).

215 OLIVEIRA,Tatiana . Gestdo publica de exceléncia. Curitiba: Instituto Federal do Parana, 2012.

p.44.
216 Id.

217 CORREA, Izabela Moreira. Planejamento estratégico e gestéo publica por resultados no processo
de reforma administrativa do estado de Minas Gerais. Revista de Administragcao Publica, Rio de
Janeiro, v.41, n.3, p.9, maio/jun. 2007. Disponivel em: <www.scielo.br/pdf/rap/v41n3/a06v41n3.pdf>.
Acesso em: 15 dez. 2014.

218 MARINI, Caio. Gestdo publica para resultados: tendéncias, desafios e praticas inovadoras.
Revista Gestao Publica em Curitiba, Curitiba, v.2, maio 2011. Disponivel em: <http://www.
imap.curitiba.org.br>. Acesso em: 15 dez 2014.
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De acordo com o autor,

Gestéo para resultados significa alinhar os arranjos de implementacao (que
cada vez mais envolve intrincados conjuntos de politicas, programas,
projetos e distintas organizagbes) para alcanga-los, além de envolver a
construgdo de mecanismos de monitoramento e avaliagdo que promovam

aprendizado, transparéncia e responsabilizagéo.219

Ribeiro destaca, entre os fatores que estimulam a obtencao de resultados,

a formulacdo estratégica compartilhada, a ampla divulgacdo de metas e
propdsitos prioritarios que auxiliam no alinhamento da organizagéo, o
investimento em pessoas e em seu dimensionamento estratégico e a
pactuagao sobre produtos e resultados acompanhada de mecanismos de
monitoramento e avaliagdo intensivos.220

Corréa considera esses elementos como a base inicial para uma implementagao
estratégica de sucesso. Nesse processo, é importante a distingdo entre produtos e
resultados. Os primeiros consistem nos insumos financeiros, humanos e materiais
utilizados pelos 6rgéos e entidades publicas para a produgédo de bens e servigos,
enquanto que os resultados compdem os objetivos de politicas publicas.22!

E necessario, ainda, 0 monitoramento e a avaliacdo dos resultados por meio
de indicadores de desempenho previamente estabelecidos para cada politica publica
para que seja aferida a sua performance e definida a sua continuidade. Esses
indicadores asseguram que o0 monitoramento espelhe o real desempenho da
administragao e possibilite a eliminagdo de procedimentos ineficientes e ineficazes,
conduzindo a ganhos de produtividade e uma melhor compreensdo das politicas
publicas pelos cidadaos.?22

219 MARTINS, Humberto Falcdo; MARINI, Caio. Um guia de governanga para resultados na
administragao publica. Brasilia: Publix, 2010. p.4.

220 RIBEIRO, Angela Kotzias. A pratica da contratualizagdo de resultados como ferramenta para a
consolidacdo da gestado para resultados na Prefeitura Municipal de Curitiba: estudo de caso. In:
CONGRESSO CONSAD DE GESTAO PUBLICA, 4., 2011, Brasilia. Anais... Brasilia, 2011. p.7.
Disponivel em: <http://repositorio.fjp.mg.gov.br/consad/handle/123456789/495>. Acesso em: 15
dez. 2014. .

221 CORREA, Izabela Moreira. Planejamento estratégico e gestao publica por resultados no processo
de reforma administrativa do estado de Minas Gerais. Revista de Administragcao Publica, Rio de
Janeiro, v.41, n.3, p.10, maio/jun. 2007. Disponivel em: <www.scielo.br/pdf/rap/v41n3/a06v41n3.pdf>.

Acesso em: 15 dez. 2014.
222 Id.
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Martins e Marini consideram que um modelo ideal de gest&do para resultados
deve ser dinamico e nao se limitar apenas a definir e a mensurar resultados. Deve
"defini-los (a partir de um planejamento abrangente) e alcanga-los (mediante processos
claros de implementagdo), monitora-los e avalia-los (a partir de 'controles’,
acompanhamentos e ajustes decorrentes)".222 Deve, igualmente, ser abrangente e
fundamentar-se "em um conceito amplo que englobe tanto os esforgos quanto os
resultados propostos pressupondo que nao ha resultados sem alinhamento de
esforgos".224 (destaque do autor)

O Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao publicou o "Guia Referencial
para Medicdo de Desempenho e Manual para Construcdo de Indicadores" que traz
a base conceitual para a medicdo de desempenho, apresentando modelos de
indicadores e para sua criagao.

De acordo com tal Manual,

N&o basta mais somente implantar os projetos conforme os manuais e
procedimentos, [pois] temos agora a maxima de dar resultados e real valor a
sociedade, com a devida otimizagdo de custos. A orientagdo para os
resultados € uma fixagcdo deste novo paradigma, ou seja, o que estd em
foco sdo as novas formas de geracdo de resultados em um contexto
contemporaneo complexo e diversificado.225

Oliveira, ao discorrer sobre a importancia da avaliagcao de desempenho na
gestao publica, traz a licdo de Catelli:

Essa nova abordagem aplicada a Gestdo Publica possibilita que a agéo
dos gestores ndo se restrinja apenas ao mero cumprimento de rubricas
orcamentarias, como na administragcdo burocratica, ou a simples quantidade
produzida, como no output-budgeting, mas se oriente pré-ativamente para a
eficacia e para a otimizagdo que se expressam na criagdo de valor para
a sociedade.226

223 MARTINS, Humberto Falcdo; MARINI, Caio. Um guia de governanga para resultados na

administragao publica. Brasilia: Publix, 2010.
224 4.

225 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo — Secretaria de Gestdo. Guia
Referencial para Medicdo de Desempenho e Manual para Constru¢cao de Indicadores:
melhoria da gestdo publica por meio da definicdo de um Guia Referencial para Medigdo do
Desempenho da Gestao, Controle para o Gerenciamento dos Indicadores de Eficiéncia, Eficacia e
de Resultados do Programa Nacional de Gestédo Publica e Desburocratizagéo, Produto 4. Brasilia:
MP, 2009. p.7. Disponivel em: <http://www.gespublica.gov.br/Tecnologias/pasta. 2010-05-
24.1806203210/guia_indicadores_jun2010.pdf>. Acesso em: 15 dez. 2014.

226 CATELLI, 2005, p.13 apud OLIVEIRA, Tatiana . Gestdo publica de exceléncia. Curitiba: Instituto
Federal do Parana, 2012. p.128.
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Nessa linha, ha a conclusdo de Corréa, com apoio em Kaplan e Norton, de
que "um sistema de medicdo de desempenho organizacional bem construido é
capaz de alinhar toda a organizagao em torno da estratégia organizacional".22”

Conforme mencionado acima, tal alinhamento pode ser mais bem implementado
mediante o estabelecimento de um contrato de gestéo, conforme sera abordado a seguir.

Importante mencionar, ainda, a visdo de Gustavo Justino de Oliveira,: prestigiar
o controle de resultados e a eficiéncia constitui dar atendimento aos comandos
constitucionais, sobretudo aos preceitos inseridos no caput do art. 37 e no inciso |l do
art. 74, sem descuidar da observancia de outros ditames constitucionais, referentes
a legalidade?28 e, poder-se—ia incluir também, o respeito aos direitos fundamentais.

A instrumentalizagdo da gest&o por resultados se da com a formalizagéo do
chamado contrato de gestao, ferramenta de modernizagdo da administragdo publica
brasileira, conforme Oliveira, com matriz constitucional no paragrafo 8.° do artigo 37.

Para o autor, o contrato de gestdo detém natureza juridica de "acordo
administrativo organizatério"?2® que tem como objeto estipular metas de desempenho
para érgdos ou entidades administrativas, nos termos do § 8.° do art. 37 da Constituigéo
Federal e visa disciplinar relagbes intra-administrativas (entre 6rgdos de uma mesma
pessoa juridica de direito publico interno) ou relagdes interadministrativas (entre 6rgaos
da Administracao publica direta e entidades da Administragao publica indireta).

O referido dispositivo traz o seguinte teor:

Art. 37-A

§ 8.° A autonomia gerencial, orcamentaria e financeira dos o6rgdos e
entidades da administragao direta e indireta podera ser ampliada mediante
contrato, a ser firmado entre seus administradores e o poder publico, que
tenha por objeto a fixagdo de metas de desempenho para o 4rgédo ou
entidade, cabendo a lei dispor sobre...

Assinala Oliveira que, conforme o relatério da Escola Nacional de Administragao
Publica (ENAP), o contrato de gestdo no servigo publico é entendido como "toda
relagdo negociada entre o Poder Publico e suas instancias operativas" buscando "a

227 CORREA, Izabela Moreira. Planejamento estratégico e gestéo publica por resultados no processo
de reforma administrativa do estado de Minas Gerais. Revista de Administragcao Publica, Rio de
Janeiro, v.41, n.3, p.6, maio/jun. 2007. Disponivel em: <www.scielo.br/pdf/irap/v41n3/a06v41n3.pdf>.
Acesso em: 15 dez. 2014.

228 OLIVEIRA, Gustavo Justino. Contrato de gestdo e modernizagdo da administragdo publica brasieira.
Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado, Salvador, n.8, p.21, dez. 2006/jan./fev. 2007.

229 |bid., p.14.
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maior eficiéncia mediante formas alternativas de controle que privilegiam a autonomia
gerencial e os resultados, e ndo os meios da agao alternativa".230

Considera que, ademais de ampliar as autonomias gerencial, orgamentaria e
financeira dos 6rgédos e entidades a ele submetidos, o contrato de gestdo opera
uma "diferenciagdo autorizada de regime juridico" e, por conta disso, o comando
central Ihes cobra incremento no desempenho e na otimizagdo dos resultados a
serem alcangados.?31

De acordo com o magistério de Regina Silvia Pacheco?®2, o contrato de
gestado, ou de resultados, acordo-quadro, € uma ferramenta de gestdo que vincula
ministérios (ou secretarias responsaveis pela formulagdo de politicas publicas) e
entidades a eles relacionadas, prestadoras de servigos publicos. Seus objetivos s&o
promover melhor desempenho, mais flexibilidade, transparéncia de custos, aumento
da qualidade, produtividade, €ficiéncia e efetividade na prestacéo de servigos publicos.

O contrato de gestado formaliza a obrigagdo do cumprimento de metas pré-
acordadas entre as partes, a serem alcangadas pela entidade em troca de algum
grau maior de flexibilidade ou apenas de previsibilidade, substituindo o controle
classico politico (pela hierarquia) e burocratico (pelo cumprimento de normas).

Segundo a autora, essa nova forma de relacionamento entre entidades
publicas vem contribuindo para a melhoria do desempenho das organiza¢des publicas,
facilitando formulagao, revisdo e implementagao de prioridades.

Corréa, ao discorrer sobre a experiéncia pioneira de Minas Gerais na
contratualizacdo de resultados, afirma que o "contrato de gestdo apresentou-se
como instrumento de ligagao entre o nucleo estratégico responsavel pela formulagéo

e avaliacao de politicas e os setores de execucgao das politicas publicas".233

230 FUNDACAO ESCOLA NACIONAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA. O contrato de gestdo no
servigo publico. ENAP, 1993. p.105 apud OLIVEIRA, Gustavo Justino. Contrato de gestédo e
modernizagdo da administracdo publica brasieira. Revista Eletronica sobre a Reforma do
Estado, Salvador, n.8, p.14, dez. 2006/jan./fev. 2007.

231 |bid., p.15.

232 PACHECO, Regina Silvia. Contratualizagdo de resultados no setor pulblico: a experiéncia
brasileira e o debate internacional. In: CONGRESO INTERNACIONAL DEL CLAD SOBRE LA
REFORMA DEL ESTADO Y DE LA ADMINISTRACION PUBLICA, 9., Madrid, 2004. Anais...
Madrid, Espafia, 2-5 nov. 2004. p 2.

233 CORREA, Izabela Moreira. Planejamento estratégico e gestéo publica por resultados no processo
de reforma administrativa do estado de Minas Gerais. Revista de Administragcao Publica, Rio de
Janeiro, v.41, n.3, p.5, maio/jun. 2007. Disponivel em: <www.scielo.br/pdf/rap/v41n3/a06v41n3.pdf>.
Acesso em: 15 dez. 2014.
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Prossegue descrevendo que:

O contrato de gestdo deveria conter a estipulagdo das metas a serem
atingidas e os respectivos prazos de execu¢do, bem como a previsao expressa
dos critérios objetivos de avaliagcdo de desempenho a serem utilizados,
mediante indicadores de qualidade e produtividade, a estipulagdo dos limites
e critérios para despesa com remuneracdo. Celebrado o contrato de gestao
e atendidos os demais requisitos previstos em regulamento, as agencias
executivas e as organizagdes sociais garantiam maiores flexibilidade e
autonomia gerencial, vantagens que dependiam do fiel cumprimento das
metas e resultados estipulados nos contratos.234

Na experiéncia relatada por Renata Vilhena, Secretaria de Estado de
Planejamento e Gestdo de Minas Gerais, "a contratualizagcdo de resultados é elemento
central na consolidagdo de uma cultura de gestédo orientada a resultados no governo
mineiro".235 Conforme afirma, as definicdes promovidas pelos acordos de resultados
contribuiram para o aperfeicoamento do modelo de gestdo, pois o aprendizado
produzido provoca a constante reconstrugcdo do modelo.

Relata, em conjunto com Marini, que a experiéncia

deixou uma série de licbes aprendidas. A primeira, diz respeito ao
comprometimento da alta lideranga executiva do governo (governador, vice
e secretarios de estado) com uma agenda estratégica. Muitas vezes a crise
financeira e a agenda de ajuste decorrente capturam integralmente a agenda
de governo, fazendo com que as urgéncias se sobreponham as importancias. A
singuaridade do modelo de Minas foi dada pela abordagem dual: medidas de
ajuste e agenda estratégica de desenvolvimento. Além disso foi fundamental o
alinhamento promovido na estrutura governamental, por meio dos acordos
de resultados [...] o que implica o fortalecimento dos sistemas de monitoramento
e avaliacdo de resultados.236

234 CORREA, Izabela Moreira. Planejamento estratégico e gestéo publica por resultados no processo
de reforma administrativa do estado de Minas Gerais. Revista de Administragao Publica, Rio de
Janeiro, v.41, n.3, p.5, maio/jun. 2007. Disponivel em: <www.scielo.br/pdf/irap/v41n3/a06v41n3.pdf>.
Acesso em: 15 dez. 2014.

235 VILHENA, Renata. Transformagdes e inovagdes na gestdo publica. Revista Gestdo Publica em
Curitiba, Curitiba, v.2, p.2, maio 2011. Disponivel em: <http://www. imap.curitiba.org.br>. Acesso
em: 15 dez.2014.

236 VILHENA, Renata; MARINI, Caio. O choque de getdo e o estado para resultados em Minas
Gerais: a introdugdo de um novo padrdo gerencial nas administragdes estaduais. In: MARINO,
Caio; FALCAO, Humberto. Governanga em agao. Brasilia: Publix, 2009. p.71.
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O Estado de Pernambuco também fez uso desse modelo mediante a edigéo
da Lei Complementar n.° 49/2003, que obriga todos os 6rgdos e entidades da
Administragcéo estadual a celebragao de contrato de gestédo.237

Da mesma forma, Santa Catarina editou normativa nessa linha de inovacao,
a Lei Complementar n.° 284/2005, conhecida como Lei da reforma Administrativa.

Luedy, Mendes e Ribeiro Junior238 pesquisaram a experiéncia da aplicagcao
da contratualizagdo na area da saude. Relatam que atualmente tornou-se um programa
do Sistema Unico de Satde (SUS), mediante o qual os gestores das esferas federal,
estadual ou municipal do SUS e o representante da unidade hospitalar estabelecem
metas quantitativas e qualitativas para liberagdo de recursos financeiros destinados
ao aprimoramento do processo de atengdo a saude e de gestédo hospitalar, incluindo
metas de ensino e pesquisa.

Na conclusao do trabalho, descrevem a contratualizagdo como indutora de
melhorias, pois as entidades pesquisadas apresentaram mudancgas que "impactaram
positivamente nos indicadores de desempenho, elevando a eficiéncia e a efetividade
e mostrando que é possivel integrar as Politicas de Saude e Educacéo, evitando-se
a fragmentagéao de Politicas Publicas".239

Elaboraram os trés autores conceito abrangente sobre o contrato de gestéo,
qual seja:

Conjunto de iniciativas que busca integrar uma agenda estratégica baseada
em foco, seletividade, coeréncia e legitimidade; o alinhamento das estruturas
implementadoras (intra e extragovernamentais); coeréncia estratégica,
processos, pessoas, or¢gamento, tecnologias da informacdo (TIC) e o
monitoramento e avaliagdo para gerar informagdes sobre o desempenho de
programas, projetos, organiza¢des e pessoas e incorpora-las aos processos
decisorios. Trata-se de um tema transversal que requer alinhamento e integragcao
de varios dominios de politica de gest&o.240

237 OLIVEIRA, Gustavo Justino. Contrato de gestdo e modernizagdo da administragdo publica
brasieira. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado, Salvador, n.8, p.31, dez.
2006/jan./fev. 2007.

238 | UEDY, Almerinda; MENDES, Vera Lucia; RIBEIRO JUNIOR, Hugo. Gestdo publica por resultados:
contrato de gestdo como indutor de melhorias em um hospital universitario. Organizagdes &
Sociedade [online], v.19, n.63, p.641-659, 2012. Disponivel em: <http://www.scielo.br/cgi-
bin/wxis.exe/iah/>. Acesso em: 15 dez 2014.

239 |bid., p.641.

240 |bid., p.642.
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Os mesmos autores também descrevem as potencialidades e riscos do contrato
de gest&o. Suas potencialidades constituem-se no fortalecimento do controle interno
e dos compromissos legais de prestacdo de contas dos 6rgédos e entidades da
administragao publica, no evidenciamento das responsabilidades legais e administrativas
dos agentes e dos administradores publicos e o fato de constituir-se em documento
de referéncia para o controle externo da administracdo publica, na medida em que
da maior transparéncia aos atos da administragao.

Os riscos seriam de considerar o contrato um fim em si mesmo e outorgar
autonomia aos gestores sem a devida contrapartida, o que leva a concluir que nesse
modelo é necessario um sistema de controle e de responsabiliza¢cao dos dirigentes.

O municipio de Curitiba, inspirado no modelo de Minas, implementou o modelo
de gestdo por resultados, no periodo de 2009-2012, de carater inédito no pais,
concernente as administragbes municipais. Cabe aqui uma pequena digresséo

elucidativa. De acordo com Wosniak e Rezende, compete a gestdo municipal

A garantia do funcionamento de uma cidade em seus quarto aspectos principais,
quais sejam: habitacdo, trabalho, lazer e circulagdo. Implica, primeiramente,
uma maquina administrativa, ou seja, espacos fisicos, equipamentos e
recursos humanos, os quais se encontram organizados em instituicdes. Em
Segundo lugar, implica servigos basicos, tais como saneamento, educagéo,
saude, habitacdo lazer, segurancga, transporte, energia. Em terceiro lugar, e
para que esses servigos e instituicbes possam cumprir essas demandas de
maneira eficiente, € necessario viabilizar a arrecadacdo de recursos
financeiros, se fazendo valer da legislagdo para conceder legalifdade aos
atos administrativos.241

Sua formalizagao se deu através de um contrato de gestdo.242,243

241 WOSNIAK, Francine Lia; REZENDE, Denis Alcides Gestdo de Estratégias: uma proposta de
modelo para os governos locais. Revista de Administragao Publica, Rio de Janeiro, v.46, n.3,
p.799, maio/jun. 2012.

"A discussdo sobre o nome a ser dado a nova ferramenta traduzia a variedade de conceitos e
intengdes subjacentes ao processo. Debatia-se entre varias terminologias, dentre as quais pacto de
resultados, pacto de gestédo, termo de compromisso, contratualizacdo de resultados — apresentacdes
que implicavam em mais do que simples discussdo semantica. Ao se optar por 'contrato de
gestdo" — embora o termo trouxesse uma marca de legalidade — desejava-se expressar
seriedade, formalidade, forca moral de uma relagéo bilateral." (RIBEIRO, Angela. O uso do
instrumento contrato de gestdo no contexto da inovagdo em administragcédo publica municipal:
Prefeitura de Curitiba. Disponivel em: <http://www.repositorio.fjp.mg.gov.br/consad/bitstream/
123456789/495/1/C4_TP_A%20PRATICA%20DA%20CONTRATUALIZACAO%20DE%20RESUL
TADOS%20COMO.pdf>. Acesso em: 15 dez. 2015.

"A contratualizagcao de resultados na Prefeitura de Curitiba teve uma série de agdes preparatérias,
que possibilitaram a apropriacdo gradativa dos dirigentes e suas equipes sobre o processo de
trabalho proposto. A sequencia de etapas, iniciada pela estruturacdo do Plano de Governo 2009 —

242

243
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De acordo com o Manual de Gestao elaborado pelo Municipio de Curitiba, o

referido contrato foi conceituado como "aquele firmado entre o dirigente de uma

organizagdo e os dirigentes de suas unidades administrativas, com o intuito de

tornar mais eficiente, eficaz e efetiva a administragdo como um todo".244,245

De acordo com o referido Manual:

O sucesso de sua utilizagdo parece estar vinculado a um conjunto de estratégias
de atencéo e correcdo do desempenho organizacional, responsaveis por
movimentos que oxigenam e instigam reagbes favoraveis. Representa, assim,
um instrumento moderno e eficaz de acompanhamento e avaliagdo do
desempenho de compromissos, objetivos e metas, tornando a gestdo no setor
publico mais transparente para a prépria organizagdo e para a sociedade.246

Como ferramenta de gestdo, foram-lhe atribuidas as seguintes finalidades:

i) pactuar com cada dirigente objetivos, metas e propostas, expressos em programas

e projetos a serem realizados na gestao; ii) estabelecer, com clareza, atribuigbes de

coordenagao de programas e projetos, fixando matriz de responsabilidades de modo

a facilitar a interlocugao e a gestéo; iii) efetuar, por meio de uma Unidade de Gestao,

monitoramento periddico como mecanismo de avaliagdo permanente, ajustes, apoio

e correcao de trajetéria do andamento do Plano de Governo.247

244

245

246
247

2012 e seu registro em cartério foi seguida pela elaboragdo e assinatura de aceitagdo do
documento 'Diretrizes e bases para o contrato de gestdo' em janeiro de 2009 e pela elaboragéo
dos planos de agdo em que cada um dos compromissos assumidos pelo Governo foi inserido
como objetivo, meta ou produto. Esta atividade foi desenvolvida em dois meses, através de
oficinas de trabalho especialmente estruturadas para esse fim, para cada um dos programas de
governo e para cada uma das pastas, envolvendo aos coordenadores ja designados e suas
equips, além de consultoria externa e técnicos da Coordenagdo — denominada Unidade de
Gestédo do Plano de Governo. Apods a validagao destes planos referentes a gestdo de 4 anos,
foram recortados os contratos de gestdo, de carater anual. [...] (RIBEIRO, Angela Kotzias. A
pratica da contratualizagdo de resultados como ferramenta para a consolidagao da gestédo para
resultados na Prefeitura Municipal de Curitiba: estudo de caso. In: CONGRESSO CONSAD DE
GESTAO PUBLICA, 4., 2011, Brasilia. Anais... Brasilia, 2011. p.16. Disponivel em:
<http://repositorio.fjp.mg.gov.br/consad/handle/123456789/495>. Acesso em: 15 dez. 2014).
PREFEITURA MUNICIPAL DE CURITIBA. Secretaria Municipal de Planejamento. Manual de
gestao. Curitiba: PMC, 2009. p.1.

"a segunda questdo — ndo menos importante — desafiava a equipe de trabalho. Na experiéncia
mineira, os contratos eram assinados por programas de governo, sendo signatarios os varios
atores nele intervenientes, o que representava uma alternativa possivel no cenario curitibano. No
entanto, com a finalidade de reforgar o papel e atribuicdo de cada dirigente e equipe, optou-se por
assinatura por Secretaria/pasta, de forma individualizada, em que o contrato incluia a todos os
programas, projetos ou produtos nos quais a pasta e seu secretario ou presidente tivesse
responsabilidade. E assim, focalizar os gestores".

PREFEITURA MUNICIPAL DE CURITIBA, op. cit., p.1.

Ibid., p.2.



85

Pode-se dizer que um dos avangos desse modelo de gestédo seria propiciar a
populacdo o acompanhamento dos produtos e resultados de uma forma acessivel
e transparente.

Com a adogédo desse modelo de gestdo, o prefeito eleito firmou com os
secretarios e presidentes de institutos, fundagcdes e empresas municipais pactos de
obrigagdes, registrados em cartério, contendo compromissos para os quatro anos
daquela gestao, ou seja, no periodo de 2009 a 2012.

O Plano de Governo se dividiu em varios eixos: morar, aprender, viver,
trabalhar e cuidar e o Bom Governo.248

Considerando a importancia da experiéncia e a riqueza de sua contribuicdo
para a gestdo municipal em Curitiba, sera apresentada a seguir a experiéncia vivida
em um dos seus 0rgaos, a Procuradoria-Geral do Municipio.

O que se pretende evidenciar com o relato dessa experiéncia € que a
implantagc&do da gestao por resultados foi indutora de muitas melhorias e atuou como
ingrediente importante para que se alcangassem metas comprometidas com a maior
qualidade e eficiéncia na gestdo da Procuradoria-Geral do Municipio, contribuindo
para que a Administragcao Publica pudesse atender seu mister de dar concretizacéo
aos direitos fundamentais, indo ao encontro do que se afirma no presente trabalho.

248 O plano de governo representava os propositos da gestao e se originou de varias fontes: "escuta as
demandas da populagdo, avaliacao técnica da cidade e condi¢do de vida de seus habitantes, plano
diretor, compromissos locais, nacionais e internacionais com vistas a melhoria da sustentabilidade
social, econdmica e ambiental, disponibilidade de recursos orgamentario-financeiros, oportunidades
de parcerias e desenhos de futuro. Esse plano é apresentado e ajustado em diferentes foéruns:
reunibes e consultas publicas nas regionais da cidade e bairros — cerca de 220 audiéncias publicas
por ano, além daquelas legalmente [realizadas] para atender a lei de responsabilidade fiscal e
elaboracdo de LDO e LOA. Além disso, utiliza canais de interagdo como o site da prefeitura,
Central de Telefonia 156, Conselhos Municipais, Regionais ou Locais e Conferéncias da Cidade.
A Prefeitura investe também na coleta cotidiana de opinides dos habitantes da cidade, e estes por
sua vez sao avidos usuarios destes canais para reportar problemas, solicitar informacodes, apresentar
sugestdes." (RIBEIRO, Angela Kotzias. A pratica da contratualizagdo de resultados como ferramenta
para a consolidagdo da gestdo para resultados na Prefeitura Municipal de Curitiba: estudo de
caso. In; CONGRESSO CONSAD DE GESTAO PUBLICA, 4., 2011, Brasilia. Anais... Brasilia,
2011. p.10. Disponivel em: <http://repositorio.fjp.mg.gov.br/consad/handle/123456789/495>.
Acesso em: 15 dez. 2014).
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3.3 CASO DO MUNICIPIO DE CURITIBA: A CONTRATUALIZACAO DE
RESULTADOS NA PROCURADORIA-GERAL DO MUNICIPIO

Inicia-se o relato com a descricdo da atuacéo institucional da Procuradoria:

A Procuradoria-Geral do Municipio de Curitiba € um 6rgéo integrante da administragao

direta do Municipio, cujas atribui¢des estao previstas na Lei Organica Municipal, art. 74:

Art. 74. A representacgéo judicial, assessoria e a consultoria juridica do Municipio
sdo exercidas pelos Procuradores do Municipio, membros da Procuradoria-
Geral, instituicdo essencial a justica, 6rgdo central do sistema juridico
municipal, diretamente vinculada ao Prefeito, com fungdes de supervisionar
0s servicos juridicos da administracédo direta, indireta e fundacional no ambito
do Poder Executivo.249

Compete ainda a PGM efetuar o controle interno de legalidade dos atos do

Poder Executivo e a defesa dos interesses do Municipio, além da cobranga judicial e

extrajudicial da sua divida ativa. (art. 74, paragrafos 3.° e 4.° da LOM)

Suas atribuigdes estao regulamentadas no Decreto n.° 536/1992, que disciplina

sua estrutura funcional e define as seguintes responsabilidades (art. 2.°):

1.

I

7.

Representar e defender os interesses do Municipio, em juizo ou fora dele;
Assessorar as unidades do Municipio em assuntos de natureza juridica;
Preparar contratos, convénios e acordos em que o Municipio seja parte;
Proceder a inscri¢do e cobranga da divida ativa judicial do Municipio;
Instaurar sindicancias e processos administrativos disciplinares.

Exercer atividades de assessoramento juridico e emitir pareceres sobre
questdes que Ihe forem submetidas;

Realizar outras atividades pertinentes.

Sua estrutura organizacional basica esta prevista no art. 3.° daquele diploma:

| — Gabinete do Procurador-Geral;

Il — Assessoria;

[l — Comissédo de Inquérito Administrativo;

IV — Comissao de sindicancia;

249 CURITIBA. Procuradoria Geral do Municipio. Lei Organica do Municipio de Curitiba. Curitiba:
PMG, 2012.
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V — Subprocuradoria;

VI — Procuradoria Judicial;

VIl — Procuradoria Fiscal,

VIII — Procuradoria de Recursos Humanos;

IX — Consultoria Juridica;

X — Supervisédo dos Nucleos de Assessoramento Juridico .

Iniciando o relato, tem-se que, da mesma forma que os demais o6rgaos
municipais, a Procuradoria-Geral do Municipio também foi signataria de um contrato
de gestao, vinculando-se ao cumprimento de obrigacbes afetas a gestdo de suas
atividades institucionais.

A participagao da Procuradoria na contratualizagdo de resultados ocorreu no
eixo Bom Governo, mencionado acima, devido a suas atividades se coadunarem
melhor com esse programa. Seu projeto tomou o nome de "aperfeicoamento da
competéncia juridica especifica" (denominagao sugerida pelos técnicos da Unidade
de Gestao).

Como toda nova cultura, a introducéo dessa pratica apresentou dificuldades
iniciais, sobretudo no que se relaciona a compreensao de novos conceitos técnicos,
muitos deles oriundos da teoria da administracdo. Outra tarefa que demandou
aprendizado arduo foi a definicdo e a criagdo de produtos e metas, indicadores,
sistemas com os quais a Administragdo nao tinha familiaridade.

Aponta-se também como obstaculo a ser vencido, a época, a divulgagédo do
projeto, seus objetivos e responsabilidades e o necessario engajamento dos servidores.

Destarte, verificou-se que, para atrair e facilitar o ingresso dos servidores nessa
nova dinamica, que dependia fundamentalmente da participagdo de todos, necessario
que lhes fosse dado conhecimento, previamente, dos setores da Procuradoria e de
seu funcionamento e atribui¢gdes, uma vez que muitos tinham visdo superficial da
instituicdo e da totalidade de suas atividades.

Assim, foram feitas varias reunides setoriais para explanagdo do projeto,
primeiramente com os setores hierarquicos superiores, que em seguida repassaram
as informagdes a seus subordinados. Paralelamente, com auxilio e colaborac&o da
Secretaria Municipal de Comunicagcdo Social, foi editado o "Jornal da PGM', que
trazia em cada edicdo a apresentacado dos setores da Procuradoria, descrevendo

suas atividades e contendo a foto dos respectivos servidores. Essa iniciativa, além
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de difundir interna e externamente a Procuradoria, desenvolveu um espirito agregador
entre os servidores, que se sentiram reconhecidos e valorizados. Destaca-se, desde
0 inicio desse relato, que a valorizagédo dos servidores foi um dos principais ganhos
com a experiéncia trazida por esse modelo.

O Projeto da Procuradoria foi desenvolvido com o apoio da Unidade de
Gestao do Plano de Governo, setor encarregado do apoio as unidades da Administragéo
e do monitoramento e avaliagdo do contrato de gestéo.

A Unidade de Gestao, formada por um colegiado composto pelos titulares da
Secretaria de Governo, Secretaria Municipal de Planejamento e Coordenacgéo,
Finangas, Gabinete do Prefeito e do Instituto Municipal de Administracdo Publica,
contou também com o importante e qualificado apoio de uma comissédo executiva,
composta de servidores com amplo conhecimento na area de gest&o e planejamento.

O projeto "Aperfeicoamento da Competéncia Juridica Especifica" foi resultado
de varias reunides preparatorias, coordenadas por representante do Gabinete da
PGM e da Unidade de Gestao, com todos os diretores dos setores internos da PGM.
Nessas reunides os diretores eram levados a refletir criticamente sobre as atividades
de seus respectivos setores e diagnosticar quais as melhorias que poderiam
ser introduzidas.

Paralelamente, para melhor compreensao e participagcdo nas agdes a serem
empreendidas, foi criado pelos coordenadores um programa denominado Desenvolvimento
Gerencial e ofertados cursos de capacitagao.

O Projeto da PGM elegeu os seguintes objetivos: i) aperfeigoar os procedimentos
de formalizagao de contratos e convénios; ii) renovar a legislagéo sobre deveres dos
servidores municipais e processo administrativo disciplinar; iii) otimizar o trabalho da
cobranga da divida ativa; e iv) adequar a PGM a operacionalizagdo do processo
eletrénico judicial.

Embora voltados ao funcionamento interno da Procuradoria, tais objetivos
projetavam reflexo externo na medida em que contribuiam para imprimir uma maior
qualidade nos tramites oficiais, seja em termos de agilidade ou de seguranca juridica,
atingindo as finalidades da Municipalidade em todas suas areas de atuagao, dando
efetividade e segurancga as prestagdes devidas pelo Poder Publico a populagéo.

E certo que quando se aperfeicoam, por exemplo, os tramites de contratacéo
publica, com uma normatizacdo interna mais esclarecedora, com a capacitagao dos

servidores, o seu produto final, que sera a prestagao de servigos ou a entrega de um
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produto, podera ser viabilizado em menor tempo e de forma mais segura. Ao assim
proceder, a Administracdo esta dando efetividade aos principios da eficiéncia e da
boa administragcao publica e concretude aos direitos fundamentais.

Para a estruturagdo do projeto foram concebidos indicadores, produtos
(entregas), com metas de prazo estabelecidas para o periodo da gestdo governamental
e marcos de acompanhamento, com vistas a afericdo dos resultados obtidos.

O acompanhamento do projeto era realizado mediante o preenchimento
periodico de dados informativos em uma plataforma eletrdbnica denominada Plangov,
sendo tal projeto submetido a avaliagdo da Unidade de Gestéo.

As avaliagbes regulamentares, quadrimenstrais e anuais, eram promovidas
também por meio de visitas e reunides com a referida Unidade de Gestdo e
ocasionaram, ao longo da gestao, ajustes que resultaram em corre¢des e aperfeicoamento
do modelo.

Os indicadores estabelecidos inicialmente no Programa Aperfeicoamento da

Competéncia Juridica Especifica foram os seguintes:

INDICADORES

1 Diminuicdo do tempo de tramitacdo dos processos de contratos e convénios da
solicitagdo até a publicagao.

> Reducao dos pagamentos por ressarcimento indenizagdovinculados a gestéo de
contratos.

3 Ampliacdo do universo de servidores e gestores com conhecimento e aplicabilidade de
normas e principios cabiveis ao processo administrativo disciplinar.

4 Aumento da média anual de peticdbes em execugdes fiscais.

5 Aumento do grau de satisfagao do contribuinte com os servigos da Procuradoria Fiscal.

6 Adequacéo da logistica interna ao processo eletrdnico judicial, por setor.

Por meio dos indicadores, foi possivel avaliar e acompanhar os progressos
realizados no Programa. Para cada indicador, foram definidos produtos (entregas),

prazos e pactuadas metas a serem atingidas, cujo cumprimento se deu da seguinte forma:
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1. Diminui¢gdo do tempo de tramitagdo dos processos de formalizagdo de
contratos e convénios, da solicitacdo até a publicacéo.

Para este indicador foi estabelecido, como produto inicial, o diagndstico do
tempo de tramitagdo dos aditamentos de contratos e convénios (prorrogagéo, acréscimo
e supressao). Ao final de 2009, observou-se que o tempo médio era de 180 dias,
tendo sido pactuada a meta de chegar ao final de 2012 com a média de tramitagéo
de 100 dias. Ja ao final de 2011, alcangou-se o tempo médio de 68,25 dias. Em

2012, constatou-se o prazo médio de 66,15 dias.

2. Redugao dos pagamentos por ressarcimento/ indenizagao vinculados a
gestao de contratos.

Para este indicador verificou-se uma redugao nos pedidos de ressarcimento
de 95% em relagdo ao marco inicial, aferido ao final de 2009. Ressalte-se que, em
final de 2010, a reducéao havia sido de 72% e, em 2011, 89%.

Para a obtencdo dos resultados alcancados por esses dois indicadores
apontados acima, foi necessario a Procuradoria-Geral foi tomar as seguintes medidas:
i) procedeu a elaboragdo de um regulamento especifico para a formalizagédo de
contratos e convénios a ser disseminado nos 6rgédos e entidades do Municipio,
disciplinando com clareza e objetividade as regras para celebragédo desses instrumentos,
visando proporcionar uma melhor compreensao dos servidores (Decreto n.° 1.644,
de 17.12.2009 — "Regulamento de contratos, convénios e outros ajustes, no ambito
municipal"); ii) a elaboragdo do Manual de Contratagédo e sua disponibilizagdo na
rede interna do Municipio, contendo modelos e a descrigdo detalhada das etapas
dos procedimentos previstos no Decreto n.° 1.644/2009; iii) capacitagdo de gestores
sobre o regulamento, que no ano de 2010 atingiu a meta de 200 servidores, com a
realizacdo de cursos com duragdo de quatro horas. Em 2011, devido a grande
demanda, os cursos passaram a ter 20 horas e foram capacitados cerca de 360
servidores. Durante o ano foram ministrados cursos customizados, adaptados as
necessidades de cada 6rgéo ou entidade e gravada uma teleaula sobre o tema, para
facilitar a divulgacdo dessa nova legislagdo. Em 2012, foram ministrados cursos com
duracao de 12 horas, para um total de cerca de 220 servidores. Os cursos foram
realizados e organizados por procuradores em atuag&do na Consultoria Juridica e nos

Nucleos de Assessoramento Juridico.



91

3. Ampliacdo do universo de servidores e gestores com conhecimento
da aplicabilidade de normas e principios cabiveis ao processo

administrativo disciplinar.

Para esse indicador havia a previsdo da elaboragcdo de projeto de lei
promovendo alteracbes e atualizagbes na legislagdo que normatiza o processo
administrativo disciplinar no Municipio de Curitiba. Para essa finalidade foi nomeada
uma comissdo composta por procuradores, que, ao longo de varias reunides de
trabalho discutindo possiveis avangos para a legislagdo, baseando-se em especial na
jurisprudéncia atualizada, finalizou o projeto de lei e procedeu ao seu encaminhamento
a Secretaria Municipal de Governo, encerrando parte de sua tarefa. Contudo, como
0 projeto acabou ndo sendo enviado a Camara Municipal por decisao politica, a
entrega dos produtos subsequentes, ou seja, a elaboragdo de decreto regulamentador
e a capacitagdo de servidores, ficou prejudicada, tendo sido retirado do Contrato
de Gestao, face a impossibilidade de seu cumprimento, por motivo alheio a atuagao
da PGM. Contudo, foi produzido um matrial valioso, que oportunamente podera

ser aproveitado.

4. Aumento da média anual de peticionamento em execugdes fiscais

Foram realizados mutirdes e forcas-tarefa que permitiram aumentar a
arrecadagao do Municipio, que em 2012 totalizou R$ 100.498.067,65, ou seja, 24%
a mais que em 2011.

Para o atingir dessa meta, uma das medidas que foram tomadas foi a reviséo
da politica de remuneragao dos estagiarios de Direito da PGM, cujo auxilio em muito
contribuiu para esse resultado, diante da escassez do quadro de servidores do
Municipio. Uma vez diagnosticada a alta rotatividade dos estagiarios, em razdo de
sua baixissima remuneragdo em relagdo aos demais programas de estagios
ofertados por outros entes publicos, foi solicitado apoio ao Instituto Municipal de
Administragéo Publica (IMAP), responsavel por essa atividade e a Secretaria Municipal
de Finangas, que prestaram o necessario apoio para a solugdo dessa questao,
atendendo a um espirito de didlogo e solidariedade incentivado pelo modelo de gestao
e conduzido pela Unidade de Gestao.

Ademais, o resultado apresentado pelo indicador consubstanciou-se em
argumento importante na negociagdo com a Administragdo Municipal para possibilitar
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a implantacdo de solugdes tecnologicas mais avangadas para a execucgao fiscal,
tendo em conta a iminéncia da entrada em operagao, a €época, das novas varas de

execugao fiscal municipal.

5. Aumento do grau de satisfagcdo do contribuinte com os servigos da
Procuradoria Fiscal

Os servigos de atendimento pessoal aos usuarios da Procuradoria Fiscal —
Setor de Divida Ativa (parcelamento de débitos e demais informagdes) — passaram a
ser avaliados mensalmente e os resultados apresentados consistiram, em média, no
seguintes percentuais, ao final de 2012, superando a meta prevista:
» qualidade do atendimento: (atengéo, consideragcao e respeito) 6timo
91,71%, bom 8,29%
* ambiente (adequagao): 6timo 45,88%, bom 32,98%, regular 15,78% e
ruim 5,36%
= confiabilidade nas informacgdes: 6timo 90,03%, bom 9,97%

A introducdo dessa nova cultura de avaliagao influenciou positivamente o
desempenho dos servidores do atendimento, que pela primeira vez tiveram o feed
back de seu contato com o publico. Averiguou-se que o reconhecimento da boa
qualidade do servigo impactou positivamente na auto-estima dos servidores, que se

sentiram mais estimulados em prestar um servigo de qualidade.

6. Adequacéao da logistica interna ao processo eletronico judicial, por setor.

Com a implantagéo do processo judicial eletrénico pelo Tribunal de Justica
do Estado do Parana, as procuradorias com atuacg&o judicial necessitaram ter
adequadas suas respectivas infraestruturas. Foram pactuadas metas financeiras
para informatizacdo gradual dos setores e feitas as aquisigbes dos equipamentos
necessarios (produtos). Também foi incluida na meta de adequagéo a capacitagao
dos procuradores, que tiveram aulas individuais, no préprio local de servigo, sobre a
operacionalizagao técnica do processo judicial eletrénico, ministrada por docente
encarregado desse treinamento na OAB-PR, cumprindo integralmente o indicador,
com a capacitagcao de 100% dos procuradores.

Com os resultados apresentados acima, a Procuradoria-Geral do Municipio
cumpriu integralmente as metas pactuadas no contrato de gestdo e verificou a

ocorréncia de um grande salto qualitativo em suas acdes.
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Pode-se dizer que a introdugdo dessas novas praticas promoveu resultados
concretos importantes no envolvimento das equipes de trabalho com o alcance de
resultados, mas sobretudo despertou os servidores para uma visdo mais real e
critica do seu proprio desempenho.

Esse processo resultou no aprimoramento da capacidade de gestdo dos
servidores, no sentido de incentivar o planejamento e a busca de melhores praticas
administrativas e a consequente valorizagdo do servidor da PGM, conforme ja referido
acima, que se sentiu incentivado a atuar de forma mais participativa.

Verificou-se que a Procuradoria-Geral do Municipio realizou uma grande
evolugdo em sua forma de atuagao e desempenho, promovendo uma maior aproximagao
aos demais orgaos da Administracdo Municipal, sobre os quais exerce importante
papel de defesa, controle e assessoramento para a implantagdo segura das politicas
publicas do Municipio. De outra parte, também obteve importante reconhecimento
por parte dos orgaos e entidades do Municipio sobre a sua atuagéo.

Restou claro que os progressos introduzidos na Procuradoria e o aperfeigoamento
dos processos internos repercutiram e contribuiram significativamente no atendimento
devido pela Administracdo Publica Municipal aos cidadaos, ainda que de forma
indireta, mas ndo menos importante.

Ficou visivel que, como componente importante da "engrenagem" que move
a "maquina administrativa", os esfor¢cos empreendidos pela PGM resultaram em
melhores resultados para a populacdo, que péde contar com melhores servigos,
colocados a sua disposicdo em menos tempo, cumprindo os ditames dos principios
da eficiéncia e da boa administracao e, bem ainda, as finalidades do Estado Social e
Democratico de Direito, qual seja, a concretizagao dos direitos fundamentais.
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CONCLUSAO

O que proporcionaria a felicidade ao cidadao?

Pode parecer contraditorio iniciar-se uma conclusdo com uma pergunta,
mas isto se da pelo fato de que a pergunta €& retérica. Muitos filosofos e
pesquisadores se empenharam em responder a esta questdo. Nos dias de hoje, a
pergunta admite um recorte, que talvez facilite em parte seu caminho: o que faria
feliz o homem contemporaneo? Ao que poderiamos acrescentar: "no mundo capitalista
moderno/contemporaneo”.

Zygmund Bauman, por exemplo, permite a esta reflexdo um novo contorno.
Ele parte do resultado de pesquisas nos paises mais ricos e industrializados do
mundo as quais mostram que, quanto mais o sujeito tem, objetivamente falando, menos
ele é "subjetivamente feliz". Tal tipo de infelicidade é ubiqua no mundo contemporaneo
capitalista, independentemente de que pais se trate.?°

No entanto, existe a ideia de que alguns recursos materiais permitam ao
cidaddo, senao felicidade, paz e tranquilidade, conforto e dignidade. A Constituicdo
Brasileira, como citado no capitulo Il desta dissertagdo, na esteira de outras Cartas
Magnas forjadas no pos-Segunda Guerra, se preocupa em assegurar a promogao
da dignidade humana. E todo cidaddo necessita — e ndo prescinde para viver bem —
do gozo dos direitos fundamentais. Mas seria ingénuo imaginar que o texto da Lei, o
texto do Direito, de per si, garanta ao individuo tais direitos. Os direitos também sao
uma questado de luta. As praticas sociais e o fendbmeno historico — seja la o sentido
que se dé a ele, algo que nao foi o escopo deste trabalho — sdo dinédmicos, vivos e
intensos. Necessitam de uma observancia e uma presencga constante do Estado para
que haja as garantias individuais de felicidade, conforto, paz, etc. Ndo ha Estado
(e se pode pensar nos dois sentidos de "estado", aqui, pais e unidade da federagéo),
cidade ou regido que garanta ao cidadao tais direitos se ndo tiver uma administragéo
eficiente e capaz, alerta e presente, que acompanhe as mudancgas pelas quais

250 BAUMAN, Zygmund. A arte da vida. Tradugdo de Carlos Alberto Medeiros. Rio de Janeiro:
Zahar, 2009. p.15 e seguintes. Nesta obra, Bauman retoma uma antiga pergunta da Filosofia: o
que é a felicidade?, posicionando-a no mundo atual. Parte de pesquisas da Sociologia.
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transite a sociedade como um todo. Que possibilite 0 acesso de bens que fagam
com que a vida "seja digna de ser vivida2s!

Esta dissertacdo partiu entdo do pensamento de Joaquin Herrera Flores,
que vé os direitos humanos/fundamentais como processos de luta pela dignidade
humana, luta do ser humano para ver cumpridos os seus desejos e necessidades.
Trata-se, segundo o pensador, de bens de que necessitam todos os sujeitos para a
garantia de uma vida digna. Ao falar de bens, o autor ndo se refere apenas a bens
objetivos, materiais, e sim a qualquer bem que permita ao cidadao a dignidade,
como um servigco publico de qualidade, um atendimento feito face-a-face, um
atendimento em prazo razoavel.

E como o Estado poderia garantir tais direitos foi o tema do Capitulo Il, no
qual se discutiu a boa administragcao publica. Houve énfase no quesito "eficiéncia",
que, segundo entendimento de alguns autores, como Adriana Schier, € uma exigéncia
dos direitos fundamentais. Assim, nos termos apresentados nessa dissertacéo, a
eficiéncia como um principio asseguraria a concretizagdo dos direitos fundamentais.

Verificou-se, também, que o Direito Administrativo hodiernamente tem como
foco o sujeito, a pessoa, o cidadao, o qual € o elementos principal para o andamento
e aperfeicoamento das politicas publicas. A administracdo publica estaria para servir
aos interesses do cidadao (Martinez), mas ndo ha boa administracao que nao seja
pautada pela probidade e moralidade (Sarlet). Em paralelo, a boa administragao
também €& aquela que avanga permanentemente, porém num caminho de mao
dupla, na relagdo administragdo publica versus cidadania (Valle). Nesse caminho,
segundo alguns autores, a boa administragdo publica seria tanto um principio quanto
um direito fundamental (Ruocco).

Em oposigao frontal, entdo, com os paradigmas construidos no século XIX, a
boa administragdo publica esta diretamente ligada a manuteng¢ao do Estado Social e
Democratico de Direito.

Diante desse quadro, o presente trabalho mostrou saidas possiveis para a
questdo, com um caso concreto, o0 do Municipio de Curitiba, que, na esteira das ag¢des
do Governo do Estado de Minas Gerais, optou pela contratualizacdo de resultados

como instrumento para o alcance desses objetivos. Mostrou-se que, uma vez bem

251 FLORES, Joaquin Herrera. A (re)invengdo dos direitos humanos. Tradugdo de: Carlos R.
Garcia; Antonio H. Suxberger; Jefferson Dias. Floriandpolis: Fundagéo Boiteux, 2009. p.31.
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planejadas as agdes da Administragdo, com metas e prioridades estabelecidas, &
possivel a concretizagdo das agdes e, com isso, a garantia de acesso aos direitos
fundamentais, pelos quais anseiam o cidadéo.

Como esclarecimento, foram mostrados dados concretos no Capitulo ll.
Foram utilizados cinco diferentes indicadores: 1.Diminui¢do do tempo de tramitacao
dos processos de formalizacdo de contratos e convénios, da solicitacdo até a
publicagéo; 2) Redugao dos pagamentos por ressarcimento/ indenizagao vinculados a
gestdo de contratos; 3) Ampliagdo do universo de servidores e gestores com
conhecimento da aplicabilidade de normas e principios cabiveis ao processo
administrativo disciplinar; 4) Aumento da média anual de peticionamento em
execugoes fiscais; 5) Aumento do grau de satisfagdo do contribuinte com os servigos
da Procuradoria Fiscal; e 6) Adequagao da logistica interna ao processo eletrénico
judicial, por setor.

Foi verificado que o modelo de administragdo em que haja o amalgama da
(boa) governanga permite, justamente, implementagdo da contratualizagdo de resultados
ou a gestdo voltada para resultados. Foi demonstrado como tal modelo permite o
aperfeicoamento da gestao publica.

A existéncia (afirmacao) de um Estado Social e Democratico de Direito se
revela no seu compromisso com a concretizagdo dos direitos fundamentais. Contudo,
conforme se afirmou, ndo basta dispor de um catalogo de direitos, o Estado necessita
comprometer-se com sua efetivagcdo assim como necessita buscar envidar todos os
esforgos para que o seu desempenho possa garantir esse proposito. Caso contrario,
se nao se tiver em vista as condi¢des materiais a assegurar tais direitos, estes se
reduziardo a ideais abstratos, "que emanaram de algum céu estrelado que paira
transcedentalmente sobre nds". 252

Verificou-se que, desde a edigdo da Carta Constitucional de 1988, e o
reconhecimento expresso desses direitos ali consignados, muitos esforgos foram feitos
para que a Administragao Publica tomasse um aperfeicoamento que permitisse a
sua concreta efetivagdo. O caminho foi longo.

No caso de Curitiba, e com o trabalho realizado em conjunto com diversas

secretarias e 6rgéos, o resultado foi positivo.

252 FLORES, Joaquin Herrera. A (re)invengdo dos direitos humanos. Tradugdo de: Carlos R.
Garcia; Antonio H. Suxberger; Jefferson Dias. Florianépolis: Fundagéo Boiteux, 2009. p.31.
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